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I. INDEPENDENCIA JUDICIAL

A APROBACION DE LA LEY NUM. 162-2013 QUE REFORMO EL SISTEMA DE

REtiro de la Judicatura suscitd la controversia en Brau v. ELA." Entre

otros cambios, la ley aumento el monto de la aportacion individual de
los jueces al sistema, redujo el porcentaje de pensién maxima y eliminé ciertos
beneficios. En particular, el Tribunal Supremo dilucidé si su aplicacion era retro-
activa, entiéndase, si afectaria a los jueces retirados o en funciones desde antes
de la aprobacidn de la ley. Aunque la versidn original de la medida claramente
apuntaba a que no era asi, algunas enmiendas finalmente introducidas por la
Camara de Representantes sugerian lo contrario.

El juez apelativo Germdn Brau y la Asociacién de la Judicatura presentaron
demandas separadas contra el Gobierno entendiendo que, en efecto, los cambios
tenian aplicacién retroactiva, lo que a su juicio contravenia no tan solo disposi-
ciones especificas de la Constitucion de Puerto Rico sobre los sueldos de los jue-
ces sino, ademas, los principios de separacion de poderes e independencia judi-
cial. La Asociacidn, por su parte, ademds impugnaba la ley por constituir un me-
noscabo de la obligacion contractual que el Estado habia adquirido con los jue-
ces y juezas. El Tribunal Supremo acogio una peticidon de la Asociacion de la Ju-
dicatura para atender el caso mediante certificacidn intrajurisdiccional y, a la
vez, consolidé dicha demanda con la del juez Brau. Se planteaba asi ante el Tri-
bunal Supremo si la reforma del Sistema de Retiro de la Judicatura tenia efecto

*  Catedratico Asociado, Escuela de Derecho de la Universidad de Puerto Rico. El autor agradece

la colaboracion del estudiante José Bernardo Marquez en la preparacion y revisidn del escrito.

1 Brauv. ELA, 190 DPR 315 (2014).
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retroactivo y, de ser asi, si tal reforma era aceptable en nuestro esquema consti-
tucional o, por el contrario, resultaba inconstitucional por implicar una reduc-
cion del sueldo o emolumento de un juez luego de su nombramiento.

La opinidn del Tribunal establecid, inicialmente, un marco introductorio en
torno a las normas de hermenéutica, haciendo referencia a las doctrinas de auto-
limitacién judicial al momento de adjudicar planteamientos constitucionales.
Esto incluyé referencia a la norma conforme a la cual un tribunal debe evitar
resolver una controversia mediante un planteamiento constitucional si tiene otra
alternativa disponible en Derecho.” Luego, el Tribunal paso a explicar el lugar en
el que esta situada la Rama Judicial dentro del disefio histérico de la Constitu-
cion federal, implicando esto que la posicion en el caso de Puerto Rico es similar.
De esta manera, el Tribunal se adscribio a la nocién de que el poder judicial es el
mas débil entre los poderes constitucionales. Asi, se justifica la necesidad de
velar con celo aquellas garantias que la estructura constitucional provee para
salvaguardar que otras ramas no empleen su autoridad para interferir o menos-
cabar el rol de los tribunales.

En ese contexto es que debe entenderse la incorporacién en el texto consti-
tucional federal de la clausula de compensacién conforme a la cual “[l]os jueces,
tanto del Tribunal Supremo como de tribunales inferiores, desempefiardn sus
cargos mientras observen buena conducta, y en determinadas fechas recibiran
por sus servicios una compensacion que no sera rebajada mientras desempeiien
sus cargos”.? Segun el Tribunal Supremo en Brau, esta disposicion en la Constitu-
cion federal ha sido interpretada en cuanto a que la prohibicion de reduccién de
sueldo o emolumento incluye el disminuir los beneficios de un sistema de retiro.
El Tribunal indico, ademas, que hay jurisprudencia estatal que resuelve lo mismo
respecto a disposiciones parecidas en constitucionales estatales.

Todo lo anterior sirve entonces de marco para analizar lo dispuesto en la
Constitucion de Puerto Rico. En primer lugar, existen dos cldusulas que abordan
una prohibicion de disminucion del sueldo de los miembros de la judicatura. De
un lado, la seccion 11 del articulo VI indica que:

Los sueldos del Gobernador, de los Secretarios de Gobierno, de los miem-
bros de la Asamblea Legislativa, del Contralor y de los Jueces se fijaran por ley
especial y, con excepcion del sueldo de los miembros de la Asamblea Legislativa,
no podran ser disminuidos durante el término para el cual fueron electos o
nombrados.*

Esto debe verse, entonces, en conjunto con la seccion 10 del mismo articulo, la
cual dispone que “[n]inguna ley prorrogara el término de un funcionario publico

2 A esto se le conoce como avoidance canon. Véase Adrian Vermeule, Saving Constructions, 85
GEO. L.J. 1945, 1948 (1997). Véase también William K. Kelley, Avoiding Constitutional Questions as a
Three-Branch Problem, 86 CORNELL L. REV. 831 (2001).

3 U.S. CONST. art. III, § 1 (traduccién suplida).
4 CONST.PRart. VI, § 1.
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ni disminuira su sueldo o emolumentos después de su eleccion o nombramien-
to”.?

Respecto al contenido de estas disposiciones, la opinidn sefiala que, durante
el proceso de la Asamblea Constituyente, el texto original de la clausula de dis-
minucion hablaba de compensacién, aunque luego se sustituyo por sueldo, por
razones de estilo. Para el Tribunal Supremo, esto era justificacion mas que ade-
cuada para seguir la interpretacion que la jurisprudencia federal ha dado al vo-
cablo compensacion en el caso de la Constituciéon de los Estados Unidos. Ello
facilité que el Tribunal concluyera que una reduccion en los beneficios de pen-
sion de un juez en funciones es equivalente a una disminucién en su salario. A
esto se suma la razonabilidad de aplicar el mismo andlisis respecto al concepto
emolumentos.

Es preciso advertir que las secciones antes citadas implican una proteccién
que no se circunscribe a los jueces. Esto es, contrario a la clausula federal, la cual
centra su area de proteccién en la judicatura federal, aqui se trata de una protec-
cién para funcionarios publicos de alto nivel, incluyendo a miembros de la rama
ejecutiva y legislativa. Es por ello que cobra especial relevancia lo dispuesto en la
seccion 10 del articulo V de nuestra Constitucidon, donde se expresa que: “La
Asamblea Legislativa establecerd un sistema de retiro para los jueces, retiro que
sera obligatorio cuando hubieren cumplido setenta afios de edad”.® Esta norma
es la base para aseverar que, a diferencia de los sistemas de retiro que afectan a
empleados de la rama ejecutiva, en el caso de la judicatura el sistema es de rango
constitucional.

La suma de todo lo anterior llevo al Tribunal Supremo a concluir que existe
una amplia gama de protecciones dirigida a garantizar la independencia judicial.
En ese sentido, la idea basica es que los poderes politicos no tengan la posibili-
dad de amedrentar, controlar o presionar al poder judicial, afectando las condi-
ciones de salarios y de empleo de los jueces y juezas. Conforme a esto, el Tribu-
nal Supremo expres6: “[E]l historial de la Asamblea Constituyente deja claro que
ni siquiera una crisis presupuestaria en las arcas del Gobierno justificaria afectar
la proteccién provista a los jueces contra la reduccién de sus sueldos y emolu-
mentos, ya que ello afectaria la independencia judicial”.”

Luego de trazar este marco, la opinion procede a examinar lo dispuesto en la
Ley Num. 162-2013. Los aspectos principales de la medida consistian en: (1) esta-
blecer un programa hibrido de anualidad vitalicia, que incluia un componente de

5 Id. art. VI, § 10.
6 Id art.V,§10.

7 Brau v. ELA, 190 DPR 315, 349 (2014) (énfasis omitido). Cabe mencionar que parte del anélisis
del Tribunal Supremo de Puerto Rico descansé en lo resuelto, décadas antes, en un caso decidido por
el entonces Tribunal Superior. Véase Davila v. ELA, Civil Num. 85-3821 (904) (TS, San Juan, 1986) (un
dictamen que no fue apelado por el Estado y en donde se declaré inconstitucional una ley que, preci-
samente, pretendia afectar de manera retroactiva la pensién de jueces jubilados y en funciones).
Véase también José Julidn Alvarez Gonzalez, La Asamblea Legislativa de Puerto Rico y las pensiones de
los jueces del Tribunal Supremo: Reseria de un conflicto con la independencia judicial, 56 REV. JUR. UPR
265 (1987).
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beneficio definido y otro de contribucidn definida para todo juez nombrado a
partir del 1 de julio de 2014, y (2) adoptar una pensidén que no excediera de sesen-
ta por ciento del sueldo mas alto para jueces nombrados en o antes del 30 de
junio de 2014. Sin embargo, una parte clave del andlisis de la opinion es la con-
clusién a la que llegé el Tribunal, en términos de que la ley no establecia cudndo
comenzaba la aplicacion de la pension del sesenta por ciento. Al respecto, la ley
solo disponia su vigencia inmediata al entrar en vigor, lo que ocurrié el 24 de
diciembre de 2013.

A base de lo anterior, el Tribunal razoné que el efecto practico de la ley fue
crear las siguientes categorias de jueces: (1) los nombrados a partir del 1 de julio
de 2014, a quienes aplicaria el programa hibrido; (2) los nombrados entre el 24 de
diciembre de 2013 y el 30 de junio de 2014, a quienes aplicaria la pension de se-
senta por ciento, y (3) los nombrados en o antes del 23 de diciembre de 2014,
sobre quienes no estaba claro el efecto de la reforma. A esto se afiade que la ley
contemplaba una ventana. Esta estaba disponible para aquellos jueces que se
acogieran al retiro en o antes del 1 de julio de 2015, quienes hubieran tenido el
beneficio de una pensidén mayor a la permitida por la reforma, pero sin exceder el
setenta y cinco por ciento del sueldo mas alto devengado como juez.

Con este panorama, mediante un ejercicio interpretativo el Tribunal identi-
fico un elemento de la ley que considero crucial. Se trataba de partes del historial
legislativo, asi como varias disposiciones de la medida, que apuntaban a que la
intencion de la Asamblea Legislativa habia sido darle efecto prospectivo a la re-
forma. De este modo, el Tribunal le imput6 a la Asamblea Legislativa no haber
querido que la medida afectara a los jueces en funciones ni aquellos ya jubilados.
Segtn el Tribunal, esto debia ser visto en conjunto con las limitaciones que esta-
blece la propia Constitucion en términos de la prohibicidn a disminuir salarios y
emolumentos. Es asi que el Tribunal concluyd que los articulos de la ley que
podrian haber afectado la pension de estos jueces en funciones y jubilados antes
del 23 de diciembre de 2013, simplemente, no aplicaban a estos, en virtud de las
referidas disposiciones constitucionales.®

Para comentar la opinidn, hay que comenzar por mencionar dos eventos que
matizan la relevancia publica del caso. En primer lugar, la intervencion por parte
del foro judicial provocé una discusion publica no muy usual sobre la existencia
de la regla de necesidad. En este caso, la Rama Judicial tuvo que explicarle al Pais
como era que la controversia legal en torno a la validez de la reforma del sistema
de pensiones de los jueces seria resuelta, precisamente, por miembros de la judi-
catura.’

En segundo lugar, es importante mencionar el hecho historico de que, por
primera vez, se permitié la transmisiéon por video de la argumentacién oral ante

8 Brau,190 DPR en la pag. 360.

9 Id. en la pag. 332. Sobre el origen histdrico de la regla de necesidad, véase Thomas McKevitt,
The Rule Of Necessity: Is Judicial Non-Disqualification Really Necessary?, 24 HOFSTRA L. REV. 817
(1996).
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el propio Tribunal Supremo.” Mediante una resolucion emitida el 8 de enero de
2014, el Tribunal dio un paso historico al permitir la grabacion y transmision en
vivo de la vista de argumentacién oral en este caso.” Si bien en esa ocasion el
Tribunal indicé que permitiria la transmisién a modo de excepcién,” la realidad
es que, probablemente, no haya marcha atrds con esta apertura. Esto es impor-
tante por varias razones: de un lado, supone una oportunidad para que un proce-
so de impacto publico incuestionable esté sujeto de manera mas transparente al
juicio de la ciudadania; de otra parte, se inaugura con ello la oportunidad de que
las controversias objeto de tal proceso sean escrudifiadas con nuevos elementos
respecto a la argumentacion de las partes a nivel de las vistas orales e, incluso, en
cuanto al propio comportamiento e intervenciones de los jueces y juezas que
componen el Tribunal Supremo.

Ya en los méritos, es preciso consignar una observacion general sobre la ac-
tuacién del Tribunal Supremo en este caso. La opinidn es un intento elaborado
para invalidar la aplicacién de la reforma en el caso de los jueces en funciones y
jubilados, evitando, sin embargo, generar una declaracion directa de inconstitu-
cionalidad de la ley. La razén de ello pudiera bien descansar en la preocupaciéon
que le pudo haber generado al Tribunal el planteamiento publico realizado por
el Gobierno de que esta legislacion formaba parte de los intentos de atender la
situacidn fiscal, por lo que dejarla sin efecto podia abonar a una posible degrada-
cién del crédito del Pais antes las agencias acreditadoras.” Ello permite com-
prender todo el esfuerzo de hermenéutica que realiza la primera parte de la opi-
nion, creando la zapata para concluir que la Asamblea Legislativa no pudo haber
querido hacer lo que, al parecer, habia hecho. Nos referimos a que, segun el Tri-
bunal, la Legislatura cred tres categorias de jueces, dos sistemas de retiro y una
ventana. Este es el argumento en el que se basa la opiniéon para concluir que la
tercera categoria de jueces se referia a los que permanecian con el sistema pre-
vio, sin alteracidn alguna. Esto es, los jueces jubilados y en funciones, quienes el
Tribunal concluy6 que no se verian afectados por la reforma, debido a la inten-
cion legislativa.

La realidad es que la explicacion resulta un tanto forzada si consideramos la
otra opcion, es decir, que la intencion de la Asamblea Legislativa fue simplemen-

10 Véase Vista oral del Tribunal Supremo de Puerto Rico, YOUTUBE (17 de enero de 2014),
https://www.youtube.com/watch?v=2bigSD2IxZY (ultima visita 8 de abril de 2015). Es importante
mencionar que el acceso a este tipo de transmisiones es la norma general a nivel de los tribunales
supremos estatales en Estados Unidos, aunque no asi en la Corte Suprema federal. Véase Maureen
O’Connor, Lights, Camera, Supreme Court: It’s About Time, LOS ANGELES TIMES (20 de diciembre de
2013), http://www.latimes.com/opinion/op-ed/la-oe-oconnor-courtroom-cameras-20131220-story.ht
ml (altima visita 7 de abril de 2015).

1 Ex parte Solicitud ASPRO I, 190 DPR 8 (2014).
12 Id. enla pag. 10.

13 De hecho, la degradacion finalmente ocurrio el 4 de febrero de 2014. Véase El crédito de Puerto
Rico se convierte en chatarra, NOTICEL (4 de febrero de 2014),
http://www.noticel.com/noticia/155279/el-credito-de-puerto-rico-se-convierte-en-chatarra-
documento.html (dGltima visita 7 de abril de 2015).
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te hacer dos cosas: (1) crear un sistema hibrido que reducia considerablemente
los beneficios de manera prospectiva para quienes ingresaran a la judicatura a
partir del 1 de julio de 2014, y (2) reducir de manera moderada el beneficio de
pension para los jueces nombrados antes de esa fecha, lo cual implicaba un efec-
to retroactivo limitado de la reforma. Afirmar que lo segundo esta prohibido en
nuestro ordenamiento constitucional es distinto a determinar si eso fue lo que
hizo la Asamblea Legislativa. Lo cierto es que resulta mas razonable pensar que,
efectivamente, eso fue lo que hizo.

Es preciso enfatizar algo que la opinién menciona, pero cuya importancia, de
algiin modo, relega en su andlisis. La pension de sesenta por ciento, y la ventana
de setenta y cinco por ciento, fueron incorporadas al proyecto original mediante
enmiendas en la Cdmara de Representantes, aprobadas el 21 de diciembre de 2013
y avaladas por el Senado dos dias después. El Informe de la Comisidén de Hacien-
da y Finanzas Publicas del Senado de Puerto Rico, con fecha del 23 de diciembre
de 2013, resumio las principales enmiendas del siguiente modo:

La contribucién de todo participante actual del Sistema de Retiro serd 9.5%
de su retribucion.

La pension por retiro no excederd del sesenta por ciento (60%), en vez del
75% del sueldo mas alto devengado como juez o jueza.

Aquellos participantes que cualifiquen para solicitar una pension por retiro
segtn se dispone en este Articulo en o antes del 1ro. de julio de 2015, podran re-
cibir una pension igual al setenta y cinco por ciento (75%) del sueldo mas alto
devengado como juez o jueza.”

El hecho de que el sesenta por ciento implicaba una reduccién en la pension
de los jueces nombrados antes del 23 de diciembre de 2013 parece quedar claro si
consideramos que, en el referido informe, la comision senatorial invocé la juris-
prudencia del Tribunal Supremo sobre reformas a sistemas de retiro, para con-
cluir que “en la medida en que sea necesario y razonable para atender la crisis de
un sistema de pensiones garantizado constitucionalmente, esta Asamblea Legis-
lativa tiene la potestad y autorizacion para llevar a cabo los cambios necesarios,
aun cuando se puedan lesionar algunas obligaciones contractuales de los partici-
pantes del sistema”.® A esto podemos sumar la conclusién del informe, la cual

sefialo:

Hoy, es el momento de que los jueces y juezas que conforman la judicatura
puertorriqueia y que forman parte del Poder Judicial del Gobierno del Estado
Libre Asociado de Puerto Rico colaboren por el bienestar de todos y todas los
que formamos parte de este Pais; es imperativo para sobrellevar juntos a Puerto

14 Esta era la intencion del proyecto original de La Fortaleza, el cual contaba con el aval de la
Rama Judicial.

15 Informe positivo del P. de la C. 1595 de 23 de diciembre de 2013, 2da Ses. Extraord., 17yma Asam.
Leg., en la pag. 13, disponible en http://www.oslpr.org/files/docs/%7BADAC5C48-1E4A-4C9E-8520-6C
DF605B9D7B%7D.pdf.

16 Id. enla pag. 14.
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Rico a un futuro libre de cargas econémicas y para garantizar la misma existen-
cia del Sistema de Retiro de la Judicatura."”

Notese que el propio alegato presentado ante el Tribunal Supremo por la
Oficina de Administracion de los Tribunales (OAT) partia del entendido de que
la reduccion aprobada del sesenta por ciento afectaba directamente a los jueces
en funciones.® Al considerar la ventana creada para reconocer una pensiéon de
setenta y cinco por ciento a aquellos jueces que se retiraran antes del 1 de julio de
2015, el saldo final era la reduccion para aquellos que se retiraran a partir de esa
fecha. Para la OAT, el efecto sobre estos jueces y juezas era el siguiente:

La Seccién 2 de la Ley Num. 162-2013 reduce la pensién mdxima que puede
obtener un juez o jueza incumbente que al 1 de julio de 2015 no cualifique para el
retiro, a un sesenta por ciento (60%), cont[r]ario a la pensién maxima que estaba
estipulada antes de esta ley, la cual era de un (75%)."

De ahi el planteamiento de la OAT al Tribunal Supremo, en términos de que la
reforma, tal cual aprobada, era inconstitucional.

Por ultimo, si todavia pudiera quedar alguna duda de que existia una apre-
ciacion general de que la Asamblea Legislativa habia reducido los beneficios de
pension de los jueces en funciones y jubilados, véase la carta que el propio juez
presidente Herndndez Denton (juez ponente en este caso) le envié al Goberna-
dor, a raiz de la aprobacidn final de la medida en la Asamblea Legislativa. En la
misiva, enviada el mismo dia que la medida se aprobé en el Senado, el Juez Pre-
sidente le sefialé al Gobernador que la pieza “afecta[ba] retroactivamente los
derechos adquiridos relacionados con la pensidon de retiro y otros emolumentos
de los jueces que ya est[aban] en funciones”.*

Visto lo anterior, es dificil concebir un disefio legislativo donde se crea una
pension de sesenta por ciento aplicable solamente a los jueces que hubieran sido
nombrados entre diciembre de 2013 y junio de 2014. El impacto sobre el Sistema
de Retiro hubiera sido minimo, considerandose que el propodsito de todo el es-
fuerzo legislativo era, precisamente, salvar la viabilidad econémica de todo el
andamiaje. Claro estd, atender lo anterior en esos términos, hubiera requerido
una confrontacion cuyo desenlace de declaracion de inconstitucionalidad era lo
que aparenta haber querido evitar el Tribunal Supremo.

Por ejemplo, para descartar que la ley tuviera aplicacion retroactiva, entién-
dase, que modificaba los beneficios de pension de aquellos nombrados antes del

17 Id. enla pag. 15.

18  Alegato de honorable Sonia Ivette Vélez Coldn en su cardcter de Directora Administrativa de la
Oficina de Administracién de los Tribunales, Brau v. ELA, CT-2013-0021, disponible en
http://www.ramajudicial.pr/CT-2013-21/CT-2013-21ALEGATODIRADMTRIB-17.pdf.

19 Id enlapag. 22.

20 Carta de Federico Herndndez Denton, Juez Presidente, Tribunal Supremo de Puerto Rico, a
Alejandro Garcia Padilla, Gobernador de Puerto Rico (23 de diciembre de 2013), disponible en
http://www.noticel.com/uploads/gallery/documents/DOC291.pdf.
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23 de diciembre de 2013, el Tribunal indicd lo siguiente: “Ante las serias deficien-
cias y lagunas en el texto de la referida Ley Num. 162-2013, hemos consultado
todas las fuentes del historial legislativo y ninguna sefiala que la intencion del
legislador fuera conferir un cardcter retroactivo a la reforma del Sistema de Reti-
ro de la Judicatura”.* El problema con esta afirmacién es que hay una justifica-
ciéon muy clara para lo que indica el Tribunal, sin que ello conlleve coincidir con
su conclusion. El lenguaje indicativo de un efecto prospectivo de la reforma se
debia a que el proyecto, originalmente, fue asi concebido, razén por la cual reci-
bio el aval inicial de la Rama Judicial. Las enmiendas de ultimo momento apro-
badas por la Camara, y avaladas por el Senado, hicieron modificaciones puntua-
les al proyecto, pero no llegaron al punto de eliminar todas las referencias al
elemento prospectivo que caracterizé la primera version.

Sin entrar en una confrontacion constitucional directa, la opinion sefialo, en
cuanto a las disposiciones de la ley que reducian beneficios, que “e[ra] forzoso
concluir que aplicar[las] a los jueces y a las juezas en funciones y ya jubilados . . .
representaria una disminucién de sus sueldos y emolumentos claramente vedada
por nuestro ordenamiento constitucional”.”* De este modo, hay cierta ambiva-
lencia en afirmar que el legislador no pretendi6 afectar de manera retroactiva los
beneficios de jueces retirados y en funciones, al mismo tiempo que se expreso
que una actuacion de tal naturaleza es contraria a la Constitucidn. Es claro que
son dos escenarios posibles, pero adjudicar el caso debid requerir adoptar una
clara postura al respecto. Después de todo, la norma sobre evitar resolver una
controversia con el argumento constitucional, por existir otra manera de hacerlo,
no debiera ser utilizada para evadir una declaracion de inconstitucionalidad, al
mismo tiempo que se arroja sombra sobre la constitucionalidad de lo impugna-
do.

Es por eso que resulta cuestionable la manera en la cual el Tribunal describid
su proceder al inicio de la opinion, cuando sostuvo lo siguiente: “Examinadas
integramente las disposiciones de la ley, junto con la normativa constitucional
aplicable, validamos la reforma mas significativa que se ha hecho al Sistema de
Retiro de la Judicatura”.® Lo que validd la opinion fue la reforma del sistema
hibrido para jueces nombrados a partir del 1 de julio de 2014, lo cual nadie cues-
tionaba, y la reduccion de la pension al sesenta por ciento para aquellos nom-
brados entre el 23 de diciembre de 2013 y el 1 de julio de 2014, objetivo dificilmen-
te atribuible a la Legislatura. Lo demas, entiéndase, la aplicacion del sesenta por
ciento a los jueces nombrados antes del 23 de diciembre de 2013, no se validé,
sino que simplemente se interpreta como no alterado.

Un ultimo comentario va dirigido al tipo de norma de indole absoluta que el
Tribunal terminé esbozando. Considero que, posiblemente, la misma fue pro-
ducto incluso del tipo de argumentacion realizada por el Estado. Me refiero a

21 Brauv. ELA, 190 DPR 315, 355 (2014).
22 Id. en la pag. 356.
23 Id. enla pag. 320.
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que cabria preguntarse hasta qué punto era realmente necesario que la contro-
versia se polarizara como ocurrid finalmente. De un lado, unos defendian la ley,
indicando que el Estado siempre tiene la prerrogativa de modificar el plan de
pensiones que exista en la judicatura, si ello es necesario para salvaguardar la
existencia misma del Sistema de Retiro. Mientras, otros atacaban la ley, aducien-
do que bajo ninguin escenario podria modificarse el retiro de los jueces, por
cuanto tal determinacion era constitucionalmente imposible.

Lo cierto es que no es comun que las controversias de tipo constitucional se
trabajen con este tipo de enfoque absolutista. Considero que el Gobierno debio
haber aceptado de manera mas directa y candida la premisa de que era legitimo
identificar la independencia judicial como uno de los temas bona fide de la con-
troversia. La pregunta, en ese sentido, era sencilla: ;Existia la posibilidad de que
un esfuerzo combinado del Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo redujera los
beneficios de pensién de jueces en funciones, con el objetivo de presionarlos en
su labor adjudicativa o bien incentivar un retiro mdas temprano para abrir nuevas
vacantes? ;Podria contemplarse ese tipo de escenario? La respuesta, como mera
posibilidad politica, inescapablemente, es que si. Por lo tanto, cuestionar una
reforma a un sistema de retiro judicial levantando la bandera de la independen-
cia judicial no es algo irrazonable.

Reconociendo lo anterior, el Estado pudo, entonces, haber planteado que
ello no significaba que toda reforma es intrinsecamente contraria a la indepen-
dencia judicial. En esa linea, pudo haber enfocado su argumento en ofrecer al
Tribunal Supremo posibles criterios para identificar y deslindar un caso del otro.
Ese es, después de todo, el desarrollo ordinario que tienen las doctrinas de Dere-
cho Constitucional. Ciertamente, lo mds normal en ese escenario hubiera sido
que el Gobierno argumentara como la reforma aprobada con la Ley Num. 162 era
del tipo constitucional. El nivel de razonabilidad con que esbozara lo anterior
hubiera, incluso, incidido en la posibilidad de que su argumento inicial, invitan-
do al Tribunal a adoptar ciertos criterios, tuviera éxito o no.

Dicho de otro modo mas directo y sencillo: hubiera convenido al Estado re-
conocer, desde un inicio, que existian limites a lo que se puede legislar sobre este
tema. Limitarse a enfatizar la validez de lo aprobado colocé al Gobierno en la
postura de defender, no solo la Ley Num. 162-2013, sino, incluso, intentos futuros
de reforma con menor margen de justificacion. En la medida en que el Gobierno
no concedié la posibilidad de abuso de parte del Poder Legislativo, resulté mas
sencillo para el Tribunal rechazar sus planteamientos y llegar, de manera relati-
vamente comoda, a la conclusion de que, en nuestro ordenamiento, ninguna
reforma que reduzca beneficios de pension en la judicatura es constitucional.

Il. DERECHOS INDIVIDUALES
A. Menoscabo de obligaciones contractuales

Durante este término, esta fue la segunda decision emitida por el Tribunal
Supremo que requirié atender la impugnacién a una reforma de un sistema de
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retiro. En Asociacién de Maestros de Puerto Rico v. Sist. Retiro Maestros,** se tra-
to del retiro de los maestros del sistema de educacion publica. El caso se origina
por la aprobacidén, por parte del Gobierno de Puerto Rico, de la Ley Num. 160-
2013 (en adelante, “Ley 160”), basada en un estudio actuarial realizado en el 2012
por la compaiifa Milliman, y el cual cuestionaba seriamente la viabilidad finan-
ciera del Sistema de Retiro de Maestros (SRM). La legislacién modificé las condi-
ciones del plan de retiro de miles de maestros participantes, incluyendo el au-
mento en la edad minima de jubilacion y en los afios de servicio computados, el
incremento en la aportacién individual de los maestros y la eliminacién o reduc-
cion de algunos beneficios, entre estos: bonos de verano, aguinaldos naviderios,
bonos para medicamentos y aportaciones a los planes de salud de los participan-
tes.

La Asociacion de Maestros y otros maestros cobijados por la ley anterior so-
licitaron un injunction preliminar y una sentencia declaratoria ante el Tribunal
de Primera Instancia, impugnando la constitucionalidad de la Ley 160. Even-
tualmente, la Asociacion solicité una certificacion intrajurisdiccional, la cual fue
acogida por el Tribunal Supremo. Los maestros sostuvieron que la ley era incons-
titucional, en la medida en que menoscababa una obligacion contractual entre el
Estado y los participantes del SRM. A través de la presentacion de informes peri-
ciales, argumentaron que este menoscabo se daba sin que la ley lograra solventar
la crisis del SRM. Al contrario, adujeron que la ley agravaria el déficit dado que
incentivaria el retiro masivo de maestros, lo que a su vez reduciria las aportacio-
nes al sistema.

Por su parte, el Gobierno reconocié que se trataba del menoscabo de una
obligacion contractual, pero amparado en el estudio de Milliman, aleg6 que la
ley cumplia con el estandar constitucional de razonabilidad aplicable. Esto, de-
bido al critico desbalance entre activos y pasivos que caracterizaba al SRM y las
proyecciones de que se agotaria la totalidad de sus fondos para el 2020 si los
cambios realizados no se sostenian. Por esto, el Tribunal Supremo tuvo que re-
solver si la Ley 160 cumplia con el estdndar aplicable a medidas que menoscaban
obligaciones contractuales, mas riguroso aun en situaciones en las que el mismo
Estado es una de las partes contratantes.

Este tema tiene como punto de partida la proteccion contenida en la Consti-
tucion federal, la cual dispone que “[n]ingun Estado . . . aprobara . . . [alguna] ley
que menoscabe la obligacién de los contratos”.” La disposicion tiene su contra-
parte en nuestra Carta de Derechos, donde se afirma que “[n]o se aprobaran le-
yes que menoscaben las obligaciones contractuales”.”® Si bien se trata de un len-
guaje que aparenta ser categorico, lo cierto es que a partir de la decision en Ho-
me Building & Loan Ass’n v. Blaisdell,” la Corte Suprema federal resolvié que no

24 Asociacion de Maestros de PR v. Sist. Retiro Maestros V, 190 DPR 854 (2014).
25 U.S. CONST. art. I, § 10, cl. 1 (traduccion suplida).

26  CONST.PRart. I, § 7.

27 Home Building & Loan Ass'n v. Blaisdell, 290 U.S. 398 (1934).
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se trata de una prohibicion absoluta. En estos casos, se requiere examinar, en
primer lugar, si existe un contrato y si su modificacidon por una ley representa un
menoscabo sustancial y severo. De darse ambas condiciones, el foro judicial debe
evaluar entonces: (1) si la intervencion responde a un interés legitimo, y (2) si la
medida estd racionalmente relacionada con la consecucién de dicho objetivo.

La doctrina quedé luego modificada cuando, en United States Trust Co. v.
New Jersey, la Corte Suprema federal enfrenté una controversia en la que una de
las partes en el contrato objeto del menoscabo era el propio Gobierno.*® Alli se
reconocio que ese escenario era mucho mds preocupante que la interferencia en
un contrato entre partes privadas, pues se prestaba para que el Estado cambiara
las reglas de juego para asi liberarse de obligaciones legalmente contraidas. Es
por ello que el criterio de revision para casos de menoscabo de contratos del
propio Gobierno es mas exigente y requiere que el menoscabo, ademas de ser
razonable, sea también necesario para adelantar un propoésito gubernamental
importante.

En esto consiste la doctrina bdsica sobre menoscabo de obligaciones con-
tractuales. Para continuar con la explicacién de la opinion, es necesario, sin em-
bargo, detenernos un momento en lo resuelto por el Tribunal Supremo de Puer-
to Rico en las ocasiones en que, mds recientemente, tuvo la oportunidad de ex-
presarse en torno a esta norma. En primer lugar, Dominguez Castro v. ELA I*°
tuvo que ver con la impugnacién que un grupo de empleados hizo de la Ley
Num. 7-2009, uno de cuyos argumentos era el menoscabo de obligaciones con-
tractuales que supuso la congelacion de beneficios que, bajo convenios colecti-
vos, habian firmado las agencias. Se trataba, pues, de un escenario clasico de
menoscabo de las propias obligaciones del Gobierno. Siendo ese el caso, recor-
demos que el criterio de analisis supone una exigencia mayor en comparaciéon
con los contratos entre dos partes privadas. Por esto el Tribunal indico, en Do-
minguez Castro, lo siguiente:

[R]especto al criterio de razonabilidad y necesidad, el Tribunal Supremo federal
ha manifestado que no se sostendra el menoscabo a la obligacién contractual del
Estado si existen medidas alternas que sean menos drdsticas o severas que la
ejercida por el Estado para lograr su objetivo. A la hora de evaluar la razonabili-
dad y necesidad de la medida en el contexto de la contratacién publica, el Tri-
bunal Supremo federal sefialé que, contrario a los casos sobre contrataciéon pri-
vada, no es apropiado dar completa deferencia a la determinacion legislativa so-
bre la necesidad o razonabilidad de la legislacion.*

Ahora bien, el asunto se complica cuando, a renglén seguido, el Tribunal
Supremo indicé en Dominguez Castro que “esto no significa que el foro judicial
no deba dar alguna deferencia a la determinacion de necesidad y razonabilidad
que hizo el legislador en el ejercicio de su poder constitucional, especialmente

28 U.S. Trust Co. v. New Jersey, 431 U.S. 1 (1977).
29 Dominguez Castro v. ELA I, 178 DPR 1 (2010).
30 Id. enla pag. 84 (nota omitida).
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cuando se trata de regulaciones socioeconomicas”.* Se trata, sin lugar a dudas,
de una expresidon que levanta interrogantes debido a que un llamado a la defe-
rencia es dificil de armonizar con el criterio de rigurosidad que antes explicamos
en este tipo de menoscabo. A lo anterior, se suman las siguientes expresiones:

Al evaluar la necesidad o razonabilidad de la medida para efectos de la cldu-
sula sobre el menoscabo de obligaciones contractuales, aunque no procede dar
completa deferencia al legislador, si debemos darle alguna deferencia a la de-
terminacion de necesidad que éste hizo, por lo que no nos corresponde hacer
una determinacion de novo sobre la existencia de otras alternativas para la solu-
ciéon del problema.*

Notese que uno de los elementos que diferenciaban el andlisis de menosca-
bos entre partes privadas de los contratos con el Gobierno era, precisamente, que
en estos ultimos se requeria auscultar si la ley era necesaria. De ordinario, esto se
refiere al examen de si existen otros mecanismos para alcanzar el objetivo gu-
bernamental que no supongan el menoscabo que la ley impugnada genera. De
existir vias alternas, el menoscabo se considera innecesario y, por lo tanto, se
invalida la ley. No es ficil comprender como realizar ese examen una vez se en-
marca el analisis en un dmbito de deferencia al Gobierno, en el cual el foro judi-
cial se amarra las manos indicando que no procede realizar una determinacién
de novo sobre otras alternativas. De repente, tal interpretacion parece apuntar a
que el Gobierno puede tener una expectativa bastante razonable de prevalecer
en este tipo de impugnacion. Eso parece dar al traste con el escrutinio mas exi-
gente que crefamos existia en casos de contratos del Gobierno.

En esta misma linea, y mds puntual a la controversia del retiro de los maes-
tros, se decidié Trinidad Herndndez v. ELA,® donde el contrato objeto del me-
noscabo era precisamente un plan de retiro. Este caso tratd sobre la reforma
efectuada al sistema de retiro del Gobierno central mediante la Ley Num. 3-2013,
la cual fue impugnada por empleados cobijados por el sistema que acababa de
ser modificado. Si bien, nuevamente, el Tribunal Supremo abordd el tema del
menoscabo de obligaciones contractuales, esta vez lo hizo teniendo como refe-
rencia una decision previa que versaba, especificamente, sobre reformas de reti-
ro. Se tratd de la decision en Bayrén Toro v. Serra, donde se validaron modifica-
ciones al sistema de retiro de los empleados de la Universidad de Puerto Rico.**
En aquella ocasion, la accion gubernamental fue catalogada como un menoscabo
de una obligacion contractual, pero se sostuvo en cuanto a que eran cambios
“razonables y necesarios, a la luz de las circunstancias del caso, dirigidos a salvar
la solvencia actuarial del Sistema de Retiro”.”

31 Id

32 Id. enla pag. 89.

33 Trinidad Herndndez v. ELA, 188 DPR 828 (2013).
34 Bayrén Toro v. Serra, 19 DPR 605 (1987).

35 Id.enla pag. 623.
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Ante este contexto, el Tribunal Supremo indicé en Trinidad Herndndez lo si-
guiente, aludiendo a Dominguez Castro y Bayrén Toro:

Al tratarse del Sistema de Retiro, segun Bayrén Toro . . . esta reforma sera valida
si es razonable y necesaria para asegurar su solvencia actuarial. Recordemos que
aunque no debemos dar deferencia absoluta a la determinacién de la Asamblea
Legislativa respecto a la razonabilidad y necesidad del estatuto, si debemos darle
alguna deferencia.®

De nuevo, consideramos necesario comentar sobre este proceder del Tribu-
nal. Las doctrinas de deferencia nunca hablan de otorgar deferencia absoluta.
Aunque pueden existir distintos grados de intensidad respecto a su aplicacion,
de ordinario eso esta limitado por la posibilidad de que el organismo publico
haya actuado de forma arbitraria y caprichosa. Por lo tanto, la exposicién del
Tribunal realmente no ayuda a comprender como diferenciar entre la deferencia
que pretende aplicar en estos casos de menoscabo de la que opera en otros ambi-
tos. Es por eso que pareceria que si el Estado aprueba una ley que menoscaba sus
propios contratos, no debe preocuparse ante una impugnacioén judicial mas de lo
que debiera preocuparse una agencia que tome una decision sobre un asunto
especializado, una legislatura que tome una decisién que discrimine por razones
socioecondmicas o un juez que dirima la credibilidad de un testigo.” El criterio
de revision se presenta como deferente y liviano.

Es, precisamente, en ese tono de deferencia que el Tribunal Supremo expuso
su razonamiento en Trinidad Herndndez. Por su relevancia, incluimos la parte
principal:

Indudablemente, de la exposicion de motivos de la Reforma del Sistema de
Retiro se desprende que las medidas adoptadas son necesarias y razonables para
atender de forma adecuada la crisis financiera que atenta contra la solvencia ac-
tuarial de este sistema. Ello ciertamente constituye un interés publico importan-
te pues, al garantizar la solvencia econémica del sistema, se beneficia a todos sus
participantes y se atiende, en parte, la crisis fiscal que enfrenta el Pais en protec-
cion del bienestar de todos los puertorriquefios.

36 Trinidad Herndndez, 188 DPR en la pag. 836.

37 A esto podemos afiadir la manera en que se trata el asunto del peso de la prueba en estos casos.
En su opinién en Asociacién de Maestros, el Tribunal hizo referencia al caso de Trinidad Herndndez
para afirmar que, en este tipo de controversia, la parte demandante es quien tiene el peso de la prue-
ba para demostrar que el menoscabo fue irrazonable e innecesario. Asociacion de Maestros de PR v.
Sist. Retiro Maestros V, 190 DPR 854, 871 (2014). Esto puede ser técnicamente correcto, pero el asunto
es mas complejo. El Tribunal debi6 explicar cdmo se armoniza lo anterior con la nocién de que el
Estado estd sujeto a un escrutinio mas riguroso en este tipo de casos. Después de todo, hay otras
areas del Derecho, como el discrimen, donde se han desarrollado esquemas probatorios en los que se
le pide al reclamante que demuestre unos elementos basicos de su causa de accidn, para entonces
transferirle el peso de la prueba al demandado. Un esquema de ese tipo, en estos casos de menoscabo
de contratos del Gobierno, pudo haber sido una alternativa a la norma tan extremadamente deferen-
cial generada. De hecho, no olvidemos que en Dominguez Castro y Trinidad Herndndez el Estado
tuvo, incluso, la comodidad de que no se desfil6 prueba y su postura se sustentd, esencialmente, con
las exposiciones de motivos de las leyes impugnadas.



586 REVISTA JURIDICA UPR Vol. 84

Ciertamente, no se sostendrd el menoscabo de una obligaciéon contractual si
la parte demandante demuestra que existen alternativas menos drasticas o seve-
ras que las que el legislador escogié para lograr su objetivo. Ahora bien, amerita
mencionar que las partes demandantes alegaron de forma generalizada que exis-
tian alternativas menos onerosas, sin detallar cdmo estas se llevarian a cabo y
como asegurarian la solvencia actuarial del Sistema de Retiro. Se limitan a sefia-
lar que el Estado puede aumentar sus recaudos con otras medidas, como aumen-
tar la captacion del Impuesto sobre Ventas y Uso (IVU) o las contribuciones. Sin
embargo, no demostraron que tienen evidencia para convencer al tribunal en un
juicio que estas alternativas son viables y menos onerosas.

No obstante, es una norma establecida que no corresponde a los tribunales
hacer una determinacion de novo sobre la existencia de otras alternativas para
solucionar el problema. La determinacion de la Asamblea Legislativa en torno a
las medidas aprobadas constituye un ejercicio de politica ptblica que merece
nuestra deferencia en este sistema de separacién de poderes. En nuestro sistema
republicano de gobierno, las tres ramas deben mantener un balance que respete
los limites de las funciones de cada una. Recordemos que “[d]ebido a que las
Ramas Legislativa y Ejecutiva son las llamadas a establecer e implantar la politica
publica del Estado, el examen judicial no se puede convertir en una evaluacion
independiente de la sabiduria o correccién de la legislacién o actuacion impug-
nada”.

Incluso, de la propia exposicion de motivos surge que la Asamblea Legislati-
va considerd otros tipos de medidas para resolver el problema apremiante de
solvencia que tiene el Sistema de Retiro pero concluyé que “no son factibles y, en
todo caso, tampoco pudieran resolver por si solas la crisis actuarial vigente [...]
Por el contrario, se requieren soluciones integradas y abarcadoras en las cuales
todos los constituyentes del Sistema y todos los contribuyentes aporten a la sal-
vacion del mismo”.3*

Lo anterior resulta fundamental para analizar entonces la impugnacién al
SRM, por cuanto debid dar al Estado una expectativa bastante contundente de
que prevalecerian en Asociacion de Maestros. La combinaciéon de Bayrén Toro,
Dominguez Castro y Trinidad Herndndez, sin lugar a dudas, auguraba un trato
altamente deferencial por parte del foro judicial en el caso de la reforma que
ahora afectaba a los maestros. La realidad, sin embargo, es que el Gobierno per-
di6 el caso y el Tribunal declaré inconstitucional la reforma al SRM. ;A qué se
debid ese resultado?

La respuesta requiere repasar la estructura de analisis de la doctrina cldsica
de casos de menoscabo. Si comparamos el escenario de contratos privados y con-
tratos gubernamentales, es posible afirmar que hay cuatro criterios comunes de
la doctrina, a los cuales se afiade un quinto componente en los casos de contra-
tos con el Gobierno. Los criterios comunes son: (1) la existencia de una obliga-
cién contractual; (2) que haya un menoscabo sustancial y severo; (3) el examen
del objetivo que persigue el menoscabo (la ley), y (4) su razonabilidad. Adviérta-
se que en el tercer punto la doctrina varia dependiendo del tipo de contrato,

38 Trinidad Herndndez, 188 DPR en las pags. 837-39 (citas omitidas) (citando a Exposicion de
Motivos de la Ley Num. 3 de 4 de abril de 2013, 2013 LPR 42, 60-61).
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pues en los contratos privados la ley debe perseguir un interés legitimo, mientras
que en los contratos de gobierno el menoscabo debe perseguir un proposito gu-
bernamental importante.

Ahora bien, el quinto criterio, el cual solo esta presente en los casos de con-
tratos gubernamentales, es el de necesidad. Este suele ser el que mayor debate
genera, pues su manejo es sumamente dificil, al suponer el cuestionamiento de
decisiones gubernamentales que de ordinario implican un alto nivel de comple-
jidad. Después de todo, el escenario tipico es un menoscabo que nace de un pro-
blema financiero del Gobierno. En ese contexto, si el juicio sobre la validez del
menoscabo depende de que no existan otras maneras para atender el propdsito
gubernamental importante, es dificil no desembocar en un posible argumento de
aumento de impuestos. Es decir, la opcién de aumentar los impuestos, siempre
disponible en términos legales para el Gobierno, coloca en precario la aplicacion
del criterio de necesidad.

Lo anterior explica el tipo de discusiéon que generd una controversia como la
de Asociacién de Maestros. Por ejemplo, como bien se indica en la opinién, luego
de aprobada la Ley 160, el Gobierno accedié a crear una comisién compuesta por
funcionarios y ciudadanos, que terminé rindiendo un informe con recomenda-
ciones sobre medidas de recaudos adicionales que permitirian descartar la re-
duccién en beneficios del SRM. La mera existencia del documento levantaba
dudas sobre la necesidad del menoscabo. La realidad, sin embargo, es que el Tri-
bunal Supremo no tuvo que enfrentar ese problema. Esto, por cuanto terminé
resolviendo a base de un criterio segtin el cual el Estado usualmente prevalece, es
decir, la razonabilidad.

No es sencillo demostrar que una ley es irrazonable cuando, después de to-
do, suele estar acompariada de todo un discurso justificante en términos de la
busqueda del interés publico. Es mas facil reconocer algun nivel de razonabili-
dad a practicamente cualquier gestion formal publica, aunque luego cuestione-
mos su sabiduria o bien indaguemos si existian otras opciones.

De ahi que resulte tan interesante como el Tribunal Supremo pudo amparar-
se en un analisis estrictamente de razonabilidad y evitar el azaroso tema de la
necesidad. Esto lo hizo adoptando el argumento un tanto técnico de los deman-
dantes en términos de que era previsible que la Ley 160 tuviera el efecto de incen-
tivar el retiro de miles de maestros del sistema. Esto no estaba contemplado en
los estudios presentados por el Gobierno y colocaba al SRM bajo una presiéon que
excedia sus recursos. Asi, el Tribunal coincidié con la evidencia presentada por
los demandantes, la cual demostraba que los cambios realizados al SRM no ga-
rantizaban su sostenibilidad econémica, sino que, probablemente, empeorarian
la situacion. Esto conllevd a que el menoscabo de la obligacion contractual se
considerara irrazonable y los articulos pertinentes de la ley, por lo tanto, se de-
clararan inconstitucionales.*

39 Fuera de la pensidn en si, la eliminacién, mediante la Ley 160, de beneficios adicionales consi-
derados gracias legislativas fue declarada constitucional. Asociacién de Maestros, 190 DPR en la pag.
88o0.
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Hubo varias opiniones de conformidad, entre las cuales cabe mencionar la
del juez asociado Estrella Martinez, quien plante6 que la Ley 160 también era
irrazonable en la medida en que la crisis fiscal por la que atraviesa el SRM no fue
imprevista, sino que el Estado, conociéndola por afios, contribuy6 a su agudiza-
cién.* Desde esta perspectiva, el Estado no podia eludir una obligacién contrac-
tual cuya dificultad para cumplirla previé al momento de contraerla.

Mientras, tanto la jueza asociada Fiol Matta como la juez asociada Rodriguez
Rodriguez emitieron opiniones disidentes. Para la primera, el posible retiro ma-
sivo de maestros y su impacto en los activos del SRM fueron considerados por la
Legislatura al aprobar la Ley 160, por lo que la determinacién de cudles medidas
tomar al respecto debié deferirse a la Legislatura. A su juicio, conforme a la ju-
risprudencia previa, no correspondia al Tribunal intervenir en las prerrogativas
legislativas sobre la razonabilidad de la ley. Mientras, para la juez asociada Ro-
driguez Rodriguez, solicitarle al Estado que demostrara la efectividad de los
cambios al SRM, aun ante un especulativo retiro masivo de maestros, era invertir
el peso de la prueba en casos de menoscabo de obligaciones contractuales, colo-
cando sobre el Estado el peso de probar cudn razonable era la medida y no sobre
los demandantes el de probar si existian alternativas menos onerosas para ade-
lantar el mismo interés estatal, como estableci6 Trinidad Herndndez. El Tribunal,
en ese sentido, no debié asumir un rol de supralegislatura, al cuestionar si las
alternativas adoptadas por la Legislatura eran las més adecuadas.

Como ultimo comentario, el Tribunal Supremo aprovecho este caso para
elevar a rango de opinidn una decisiéon que antes habia alcanzado solo por reso-
lucidn. Se trata de lo expresado en Alvarado Pacheco v. ELA,* donde se concluyo
que varios articulos de la Ley Num. 18-2013 eran inconstitucionales, por suponer
una limitacién inconstitucional a la competencia del Tribunal Supremo en mate-
ria de certificaciones intrajurisdiccionales. Mediante la referida ley, la Asamblea
Legislativa habia tratado de controlar lo que consideraba era un uso desmedido,
por parte del Tribunal, de su facultad para elevar casos de forma sumaria ante
dicho foro. Para el Tribunal Supremo, aunque la Ley Num. 18-2013 pretendia
justificarse como una restriccion a su competencia, en realidad constituia una
privacion de su jurisdiccién contraria al principio de separacién de poderes. Si
bien sobre esto no era que trataba la controversia en Asociacién de Maestros, el
hecho de que el Tribunal resolviera este caso mediante opinidn le dio la oportu-
nidad de reafirmar lo que antes habia hecho meramente por resolucion.

B. Igual paga por igual trabajo

La controversia en Rivera Padilla v. OAT permiti6 al Tribunal Supremo ex-
presarse sobre una cldusula constitucional que no ha sido objeto de jurispruden-

40 Id. en la pag. 915 (Estrella Martinez, opinion de conformidad).
41 Alvarado Pacheco v. ELA, 188 DPR 594 (2013) (Resolucidn).
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cia previa.* Se trata de la seccion 16 del articulo II de la Constitucién de Puerto
Rico, donde se reconoce “el derecho de todo trabajador . . . a recibir igual paga
por igual trabajo”.*® A continuacidn una apretada sintesis de lo resuelto.

En 1998, la Rama Judicial aprobé un Plan de Clasificacion y Retribucion que
tuvo el efecto de, junto al entonces articulo 10.4(b) del Reglamento de la Admi-
nistracién del Sistema de Personal, otorgarle un salario mayor a un grupo de se-
cretarias ascendidas al puesto de secretaria de servicios de sala en comparacion
con otro grupo de secretarias (secretarias originales), quienes llevaban mads
tiempo en el mismo puesto. Las secretarias originales acudieron a la Junta de
Personal de la Rama Judicial ante la negativa de la Oficina de Administracién de
Tribunales (OAT) de equiparar sus sueldos a los de las secretarias ascendidas,
bajo el argumento de igual paga por igual trabajo. Aunque la Junta resolvio que
los salarios debian ser equiparados, el pleito continud ante el desacuerdo de las
secretarias originales en cuanto a la férmula utilizada por la OAT para equiparar
los sueldos. Eventualmente, la OAT decidi6 corregir la desigualdad salarial eli-
minando el aumento concedido a las secretarias ascendidas, en vez de aumen-
tando el salario de las secretarias originales.

Ambos grupos de secretarias acudieron ante la Junta de Personal de la OAT,
alegando que la eliminacién del aumento conferido sin vista previa violaba el
debido proceso de ley. La Junta rechazé el planteamiento de debido proceso de
ley y validé la reduccién del salario, catalogdndolo como una rectificacion legi-
tima de un error administrativo. En alzada, el Tribunal de Apelaciones favorecio
a las secretarias y el caso consolidado llego, entonces, hasta el Tribunal Supremo
mediante recurso de certiorari. Se planteo si la OAT actu¢ ilegalmente “al redu-
cir los sueldos de un grupo de secretarias de la Rama Judicial en aras de corregir
un supuesto error administrativo cometido al implantar el Plan de Clasificacién y
Retribucién de la Rama Judicial de 1998”.** En términos constitucionales, el Tri-
bunal Supremo tuvo que dilucidar si el salario de las secretarias originales debia
equipararse al de las secretarias ascendidas a base del derecho a igual paga por
igual trabajo.

Conforme explica la opinion, la doctrina que sostiene que un error adminis-
trativo no crea un estado de derecho solo aplica en casos en que se acttie en for-
ma incorrecta, ilegal o ultra vires.” En el caso en cuestidn, el aumento concedido
a las secretarias ascendidas por el efecto de dos reglamentaciones complementa-
rias no fue ilegal, de manera que no aplicaba la doctrina de error administrativo.
A juicio del Tribunal, por lo tanto, las secretarias ascendidas tenian derecho al
salario que se les habia concedido. En cuanto a las secretarias originales, en au-
sencia de una justificacion objetiva para otorgarle a estas un salario menor que a
las secretarias ascendidas, quienes realizaban igual trabajo, correspondia equipa-

42 Rivera Padilla v. OAT, 189 DPR 315 (2013).
43 CONST. PR. art. I, § 16.
44  Rivera Padilla, 189 DPR en la pag. 322.

45 Id. enla pag. 345.
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rar el salario de ambos grupos utilizando la misma férmula. Esto, en virtud del
principio de igualdad consagrado en la Constitucion de Puerto Rico y los propios
reglamentos de personal de la Rama Judicial.

Segtin el Tribunal, conforme a su jurisprudencia previa, esta proteccion
constitucional tiene dos manifestaciones. La primera, con un claro contexto his-
torico, justifica el derecho como fruto de la voluntad constituyente de “equiparar
la paga que reciben las mujeres en comparacién con los hombres, cuando ambos
realizan labores que son iguales en su naturaleza”.* La segunda es producto del
proceso de adopcioén y revision de planes de clasificacion y retribucién en el Go-
bierno, en el cual:

[L]os principios de equidad vy justicia en la fijacién de los salarios de nuestros
empleados publicos, instaurados en los reglamentos y en las leyes de personal de
dichas ramas hermanas, constituyen una politica piblica que se deriva, y consti-
tuye una aplicacién practica, del derecho constitucional a recibir igual paga por
igual trabajo.*"

Sobre estos ultimos casos, el Tribunal aclaré que no hay un impedimento
absoluto para que personas clasificadas en la misma escala salarial tengan sala-
rios distintos. Ahora bien, para ello debe existir una justificacion objetiva, la cual
a juicio del Tribunal puede basarse en factores como: “[L]os afios de servicio que
ha prestado un empleado; la demanda u oferta en el mercado de trabajo; las ha-
bilidades y destrezas necesarias para realizar el trabajo, y el grado de compleji-

dad de la tarea realizada, entre otros factores”.*®

C. Derecho a la intimidad (registro de llamadas telefénicas)

En Weber Carrillo v. ELA, la controversia se origind por un operativo del Ne-
gociado de Investigaciones Especiales (NIE) y el conocimiento que el periodista
Carlos Weber Carrillo tuvo del mismo, previo a su realizacion.* En febrero de
2003, Weber indagd sobre el operativo a pesar de que este no habia sido notifi-
cado con anticipacidén a la prensa. Debido a este acercamiento por parte del pe-
riodista, el director del NIE comenzd a sospechar que alguien habia filtrado in-
formacion sin la debida autorizacién, por lo que solicité que uno de sus fiscales
realizara una investigaciéon. Esta desembocd en la emisién de una orden sub-
poena duces tecum para obtener de la compaiiia Cingular la lista de llamadas
realizadas desde los teléfonos oficiales de los agentes del NIE que participaron en
el operativo. De ahi, el fiscal a cargo de la investigacion identificé llamadas he-
chas en horas cercanas al operativo a un numero extrafio a los vinculados al NIE.
Mediante una segunda orden, el fiscal requiri6 de Cingular la informacién per-

46 Id. enla pag. 355.

47 Id

48 Id. enla pag. 357.

49 Weber Carrillo v. ELA, 190 DPR 688 (2014).
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sonal del usuario del niimero identificado y el listado de las llamadas realizadas y
recibidas por este durante el mes en cuestion.

Weber, el usuario del numero investigado, una vez advino en conocimiento
de la investigacidn de sus llamadas, decidié demandar al Estado alegando haber
sufrido dafios y perjuicios por la violacién de su derecho a la intimidad. El foro
de instancia desestimd el caso al negar que hubiera nexo causal entre las actua-
ciones del NIE y los dafios que Weber alegaba haber sufrido, ademds de que el
foro entendi6 que el registro de sus llamadas no constituyd una violaciéon a su
intimidad. Weber apel6 el caso y el Tribunal de Apelaciones confirmé al Tribu-
nal de Primera Instancia.

De esta manera, el Tribunal Supremo se enfrent6 a la controversia de si exis-
te una expectativa razonable de intimidad sobre los registros de llamadas telefd-
nicas y cudles criterios debe utilizar un tribunal para evaluar un requerimiento
de informacién de esa indole hecho por una agencia. El Tribunal analizé dicha
controversia en el contexto del interés gubernamental de llevar a cabo investiga-
ciones criminales.”® De ahi que el Tribunal haya expresado lo siguiente:

La intromisién del Estado en la vida privada de las personas, cuando es ne-
cesaria para llevar a cabo una investigacion criminal, no estd prohibida pero si
limitada, pues el interés gubernamental de poner en vigor las leyes penales y
combatir el crimen no permite violar los derechos de los ciudadanos y las ciuda-
danas a su intimidad. Una agencia puede emitir una orden subpoena para obte-
ner documentos en manos de terceras personas y asi adelantar una investigacion
administrativa o criminal, siempre que con ello no infrinja los derechos de las
personas investigadas. De igual forma, puede requerir informacion perteneciente
a terceros en quienes no se ha centrado la investigacion, pero cuando dicho re-
querimiento se le hace a un tercero, impera la proteccion judicial ante la inter-
vencion gubernamental.”

El Tribunal entonces tuvo que analizar si en este caso existian limites a esta
intervencion gubernamental, pues, de no ser asi, podrian verse vulneradas las
protecciones constitucionales contra registros y allanamientos irrazonables,* asi
como la garantia de intimidad individual.” Para resolver lo anterior, la opinién
tomé en cuenta decisiones previas que han protegido la informacion de transac-
ciones bancarias y sobre planillas contributivas; lo primero se atendié en RDT
Const. Corp. v. Contralor I y,>* lo segundo, en Rulldn v. Fas Alzamora.>

50 La divulgacion sin autorizacion de informacién sobre operaciones del NIE es un delito grave.
Plan de Reorganizacion del Departamento de Justicia Num. 5 de 2011, 3 LPRA Ap. XXI, Ap. 82(a) (2011
& Supl. 2012).

51 Weber Carrillo, 190 DPR en la pag. 698 (nota omitida).
52  CONST.PRart. II, § 10.

53 Id art. 11, § 8.

54 RDT Const. Corp. v. Contralor I, 141 DPR 424 (1996).
55 Rulldn v. Fas Alzamora, 166 DPR 742 (2006).
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En particular, RDT Const. Corp. v. Contralor I es medular, pues supone una
de esas ocasiones en la cual realmente se vindica la factura mas ancha de nuestra
Constitucién en materia de proteccidon de derechos. En aquella ocasién se trata-
ba de una solicitud de informaciéon que hizo la Oficina del Contralor a una insti-
tucién bancaria, indagando sobre la cuenta de un cliente que era objeto de inves-
tigacion por parte de dicho organismo gubernamental. El planteamiento que
suscito el litigio fue si una persona tiene una expectativa de intimidad sobre in-
formacion de una cuenta que estd en manos de un tercero, el banco. De esto
dependia que el banco estuviera o no obligado a entregar la informacion, inde-
pendientemente del parecer del afectado o, incluso, sin este tener conocimiento
del evento. Contrario a la norma federal, segtin la cual no se reconoce una expec-
tativa de intimidad sobre cuentas bancarias, aqui nuestro Tribunal Supremo
resolvio en la afirmativa.

En RDT Const. Corp. v. Contralor I se establecié que el criterio rector para
determinar la proteccion constitucional en este tipo de controversia es “si la per-
sona afectada alberga una expectativa de intimidad sobre el lugar o articulo que
habrd de ser registrado y si tal expectativa es razonable a la luz de los criterios
prevalecientes en la sociedad”.>® Esto supone un analisis subjetivo respecto a la
expectativa del reclamante y uno objetivo sobre la razonabilidad de dicha expec-
tativa segun la sociedad. En el caso especifico de transacciones bancarias, el Tri-
bunal destacé la importancia que estas tienen “en la vida cotidiana de las perso-
nas y lo que estas revelan sobre los patrones, los estilos de vida y la situacion
econdmica de los clientes que utilizan los servicios de una institucién banca-
ria”.”” Por consiguiente, sobre estas cuentas existe una expectativa de intimidad
protegida por nuestra Carta de Derechos.

Lo resuelto no impide la gestion investigativa del Estado. No obstante, re-
quiere que el Gobierno respete el ambito de intimidad descrito, mediante una
notificacion al duefio de la cuenta cuando tal requerimiento se le haga a un ban-
co. El Tribunal también reconocid que puede haber un interés legitimo del Esta-
do en mantener confidencial su gestion, por lo que ademas reconoce la alternati-
va de que la notificacion al ciudadano se sustituya por una solicitud ex parte ante
un tribunal. Asi, el juez se convierte en garante de la expectativa de intimidad de
la persona.”®

Para el Tribunal Supremo, el registro de llamadas telefénicas de Weber re-
queria un analisis parecido. Al respecto, el Tribunal sostuvo:

Por via de los registros de llamadas se puede conseguir la misma informa-
cion que a través de las transacciones bancarias, entiéndase, los lugares que la
persona frecuenta, los bienes que adquiere, el partido al que contribuye, los pe-

56 RDT Const. Corp., 141 DPR en la pag. 436 (citando a Smith v. Maryland, 422 U.S. 735, 740
(1979)).

57 Weber Carrillo v. ELA, 190 DPR 688, 707 (2014) (discutiendo la decision en RDT Const. Corp. v.
Contralor I).

58  Esto se resolvio en reconsideracion. Véase RDT Const. Corp. v. Contralor I, 141 DPR 861 (1996).
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riddicos y revistas que lee, la iglesia a la cual hace donaciones, las asociaciones a
las cuales pertenece, las tiendas y establecimientos donde compra, los médicos
que visita y otra informacién de naturaleza intima. Todo ello nos lleva a concluir
que, al amparo de nuestra Constitucion, una persona tiene una expectativa ra-
zonable de intimidad sobre el registro de llamadas que realiza desde su teléfono.
Tal conclusion es el resultado directo de nuestras decisiones en RDT Const.
Corp. v. Contralor I (en cuanto a las transacciones bancarias) y Rulldn v. Fas Al-
zamora (en cuanto a las planillas de contribuciones sobre ingreso).*

Por lo tanto, aun cuando la investigacion no haya alcanzado el contenido de
las llamadas, obtener informacion en cuanto a quién se llama, cudndo se llama y
con cuanta frecuencia se hace, constituye una violacidn a las disposiciones cons-
titucionales sobre la vida privada y la intimidad. De ahi que el Tribunal sostuvie-
ra que, ante la solicitud de una orden judicial para realizar este u otro registro, o
ante el cuestionamiento de una persona notificada de un requerimiento de in-
formacion sobre su persona, se debera considerar lo siguiente: (1) si la agencia en
cuestién esta autorizada en ley para realizar la investigacion; (2) si el requeri-
miento no es demasiado indefinido, y (3) si la informacidn solicitada es pertinen-
te a la investigacién.® El Estado tenia derecho a saber con quién se habia comu-
nicado uno de sus agentes en las horas cercanas al operativo pero no a indagar el
historial de llamadas de esa persona de todo un mes, rebasando asi lo pertinente
a la investigacion. Por eso, el Tribunal Supremo finalmente revocé al Tribunal de
Apelaciones y devolvio el caso al foro de primera instancia para determinar los
dafios sufridos por Weber.”

Cabe mencionar que el Gobierno pretendié amparar su postura negando la
expectativa de intimidad en estos casos tras lo resuelto por la Corte Suprema
federal en Smith v. Maryland.62 Alli se habia determinado que, en efecto, bajo la
Constitucién de los Estados Unidos no existia dicha expectativa sobre nimeros
telefonicos discados por una persona. El problema con invocar esa jurispruden-
cia es que la Corte Suprema federal resolvié Smith amparado en lo que antes
habia decidido en United States v. Miller,” decisién donde se concluyé que, a
nivel federal, no existe una expectativa razonable de intimidad sobre las transac-
ciones bancarias. Resulta que esta ultima decision fue la que el Tribunal Supre-
mo de Puerto Rico descartd de forma directa y clara en RDT Const. Corp. v. Con-

59 Weber Carrillo, 190 DPR en la pag. 712.
60 Id. en la pag. 714.

61  El juez asociado Martinez Torres suscribi6é una opinion disidente a la cual se unieron la jueza
asociada Pabon Charneco y el juez asociado Kolthoff Caraballo. Plante¢ alli que, si inicialmente el
foro de instancia no encontrd probados los alegados dafios, ni su relacion causal con las actuaciones
del NIE, cualquier expresion del Tribunal sobre el derecho a la intimidad u otro asunto sustantivo
resultaba irrelevante. Ausente algtn error o parcialidad en las determinaciones de hechos del Tribu-
nal de Primera Instancia, estas debieron ser confirmadas y no devueltas para una segunda adjudica-
cion.

62 Smith v. Maryland, 442 U.S. 735 (1979).

63  United States v. Miller, 425 U.S. 435 (1976).
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tralor I, optando por una interpretaciéon mas expansiva de nuestra Constitucion.
De ese modo, si era légico que en Smith la Corte Suprema federal fuera consis-
tente con Miller, también lo era que nuestro Tribunal fuera consistente en Weber
tras lo resuelto en RDT Const. Corp. v. Contralor I.

A modo de conclusion, la opinién procuré distinguir entre lo que podria ha-
cer el NIE en un escenario como el que enfrentd. Al respecto, no hay objecion a
que el organismo publico solicitara a la compafiia de teléfonos el nombre del
usuario del teléfono que habian identificado. A esos efectos, el Tribunal sefiald
que “el Estado tenia derecho a investigar la identidad de la persona a quien uno
de sus agentes llamé desde su teléfono oficial poco antes y durante el operativo.
Se trata, pues, de un requerimiento enteramente razonable”.** El resto, es decir,
solicitar ademas la entrega de la factura de teléfono del periodista y, con ello, el
historial de sus llamadas durante todo el mes, fue lo que se consider6 irrazona-
ble. Para ello hubiera hecho falta la notificacién al implicado o una orden judi-
cial.®

D. Difamacién y libertad de expresion

El caso Meléndez Vega v. El Vocero se origina con la publicacién de una serie
de articulos periodisticos, en los cuales se le imputaba, a una fiscal, conducta
constitutiva de hostigamiento sexual hacia una subordinada.*® Como consecuen-
cia de ello, la fiscal present6 una demanda por dafios y perjuicios por difamacion
en contra del periodista que redacté los reportajes, del periodico y de su duefio.
Mais tarde, en la demanda, se incluy6 al representante legal de la empleada que
alegaba hostigamiento. En el Tribunal de Primera Instancia, luego de innumera-
bles vicisitudes, se desfilé prueba y dicho foro fall6 a favor de la demandante.”” El
Tribunal de Apelaciones confirmé.

Al revisar la decision, el Tribunal Supremo se enfrent¢ a varias controversias,
entre estas: si fue correcto que el juez del Tribunal de Primera Instancia que re-
solviera el caso fuera uno distinto al que inici6 el desfile de prueba; si el Tribunal
de Apelaciones erré al no realizar una evaluacion independiente de la prueba,
con la cual la demandante establecia malicia real mediante prueba clara y con-

64  Weber Carrillo, 190 DPR en la pag. 715.

65 La opinion sefiala que este resultado es similar a lo resuelto en Pueblo v. Loubriel, Suazo, 158
DPR 371 (2003). Alli se aclar6 que, aun bajo RDT Const. Corp. v. Contralor I, el Gobierno no necesita
una orden judicial para hacer un requerimiento de informacién a un banco para identificar al duefio
de una cuenta donde se deposita un cheque. Ahora, una vez el banco provee la identidad, cualquier
gestidn ulterior activa la expectativa de intimidad del duefo de la cuenta. Id.

66 Meléndez Vega v. El Vocero, 189 DPR 123 (2013).

67 El tiempo que este caso pasd en nuestros tribunales es una derrota de la Regla 1 de Procedi-
miento Civil, la cual promete una “solucion justa, rdpida y econémica de todo procedimiento”. R.P.
CIv. 1, 32 LPRA Ap. V, R. 1 (2010). La demanda se present6 el 19 de junio de 1992, mientras que la
sentencia del Tribunal de Primera Instancia se dictd el 1 de marzo de 2004. El Tribunal de Apelacio-
nes confirmo la decision el 28 de febrero de 2007 y el Tribunal Supremo, por su parte, emitié su
opinion el 3 de julio de 2013.
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vincente; si aplicaba el privilegio del informe justo y verdadero; si era necesario
revisar adecuadamente cada uno de los articulos publicados; si al abogado de-
mandado le asistia el privilegio de comunicacién en un procedimiento autoriza-
do por ley, y si los dafios concedidos fueron exagerados.

Para efectos del presente andlisis, la discusion se concentrara en los aspectos
constitucionales.®® La opinién reafirmé que en nuestro ordenamiento la protec-
cion contra ataques abusivos a la honra y la reputacion emana de la secciéon 8 del
articulo II de la Carta de Derechos,®® ademds de los remedios similares provistos
por el articulo 1802 del Cédigo Civil” y los que ha establecido la jurisprudencia
federal. De esta proteccién contra ataques abusivos a la honra y la reputacion
surge la causa de accién por difamacion, la cual se divide en dos vertientes, de-
pendiendo si el demandante es o no funcionario o figura publica. En este caso,
debido a que la fiscal era funcionaria publica, se siguio lo establecido en New
York Times Co. v. Sullivan.” Es decir, se requirié probar mediante prueba directa
o circunstancial que: (1) la expresion difamatoria era falsa; (2) se publico a sa-
biendas de que era falsa o con grave menosprecio de si era falsa o no, y (3) dicha
publicacion causé dafos reales. A base del estandar de Sullivan, también se re-
quirié demostrar que la publicacion se referia a la demandante de modo particu-
lar. Ademas, por tratarse de una funcionaria publica, la malicia real debia demos-
trarse de manera clara, robusta y convincente. Esta doctrina, aunque dificulta la
vindicacion del interés personal lacerado, se justifica como proteccion del dere-
cho a la libertad de expresién y prensa.

En la opinion, se analizo si el Tribunal de Apelaciones aplicé de forma co-
rrecta el estandar de evaluacion independiente del récord. Esto se refiere a la
norma federal, de rango constitucional, conforme a la cual, en casos de difama-
cion de funcionarios publicos, corresponde al foro apelativo realizar una evalua-
cién independiente del récord completo.” Aqui, la parte demandada reclamaba
que el foro apelativo intermedio habia errado al indicar en su sentencia que no le
correspondia sustituir las determinaciones de hechos del foro de primera instan-
cia. Esto planted la compatibilidad del estdndar de evaluacion independiente del
récord con la norma de deferencia al juicio de credibilidad de un foro de instan-
cia. Tras examinar la jurisprudencia federal, el Tribunal indic6 lo siguiente:

[L]os tribunales apelativos estan obligados a sopesar por si mismos, a través de
una evaluacion independiente de la prueba, si se establecié malicia real de ma-
nera clara y convincente en los casos de difamacion de un funcionario publico.
La tnica deferencia reservada para el juzgador de los hechos en dicha tarea esta

68 Para el andlisis de otros aspectos del caso, véase José L. Nieto Mingo, Responsabilidad Civil
Extracontractual, 84 REV. JUR. UPR __ (2015); Walter O. Alomar Jiménez & Gerardo M. Santiago
Rodriguez, Procedimiento Civil y Prdctica Apelativa, 84 REV. JUR. UPR __ (2015).

69 CONST. PRart. 11, § 8.

70 COD. CIv. PRart. 1802, 31 LPRA § 5141 (2010).

71 N.Y. Times Co. v. Sullivan, 376 U.S. 254 (1964).

72 Bose Corp. v. Consumers Union of U.S,, Inc., 466 U.S. 485 (1984).
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atada a las determinaciones de credibilidad de los testigos . . . . Sin embargo,
esas determinaciones de credibilidad no obligan al resultado final del tribunal
revisor, sino que se consideran junto con el resto de la prueba.”

El Tribunal Supremo concluyd que, en este caso en particular, el Tribunal de
Apelaciones actu6 conforme a Derecho, pues la deferencia otorgada se centraba
en un juicio de credibilidad realizado por el foro de instancia en el contexto de
versiones conflictivas de testigos. Ademas, el ejercicio de evaluacion indepen-
diente del propio Tribunal Supremo confirm¢ la responsabilidad de la parte de-
mandada.

Sobre el privilegio de comunicaciones vertidas como parte de un procedi-
miento autorizado por ley, la opinién aludié a que el mismo ha sido reconocido
por la jurisprudencia. A su vez, el privilegio goza de rango de ley en Puerto Rico,
a través de la seccion 4 de la Ley de libelo y calumnia, donde se establece que
“In]o se tendra por maliciosa, ni como tal se considerard la publicacién que se
hace en un procedimiento legislativo, judicial, u otro procedimiento cualquiera
autorizado por la ley”.”* Se trata, pues, de una proteccién a toda expresion verti-
da en un procedimiento de caracter legal, aunque la misma resulte falsa o difa-
matoria.

Ahora bien, el Tribunal Supremo aclaré que el privilegio no alcanza acciones
conducentes a que la informacién se difunda al pablico mas alla del foro donde
estd pendiente un proceso. En este caso, la controversia se centraba en comuni-
caciones realizadas por el representante legal de la persona que alegaba ser vic-
tima de hostigamiento. En concreto, se trataba de comunicaciones durante el
proceso de investigacidn realizado por el Departamento de Justicia, asi como de
comunicaciones hechas al periodista que escribi6 la serie de reportajes. La opi-
nion distinguid ambos escenarios, concluyendo que en el primero aplicaba el
privilegio, pues la investigacion interna de la agencia era un procedimiento auto-
rizado por ley. Sin embargo, en el segundo, “el licenciado Santiago Rivera no se
limité a expresar sus aseveraciones dentro de la esfera de la investigacidn interna
del Departamento de Justicia, sino que deliberadamente tomo acciones para que
el contenido de las cartas fuera difundido al publico a través del periédico”.”” En
ese contexto, el Tribunal concluyé que el privilegio no debia aplicar. La opiniéon
establecid lo siguiente:

Resolvemos hoy que, aunque a una expresion se le haya extendido inmuni-
dad por haberse ofrecido como parte de un procedimiento legal, ello no garanti-
za que esta expresion sea privilegiada en publicaciones subsiguientes hechas fue-
ra del foro que atiende el asunto. Opinamos, ademds, que las comunicaciones
hechas a la prensa por un abogado, una parte, un testigo u otro participante en
un proceso legal nunca forman parte de un procedimiento legal. Las conversa-
ciones con la prensa no son publicaciones hechas en un procedimiento legislati-

73 Meléndez Vega v. El Vocero, 189 DPR 123, 153-54 (2013) (citas omitidas).
74 Ley de libelo y calumnia, Ley de 19 de febrero de 1902, 32 LPRA § 3144 (2004).
75 Meléndez Vega, 189 DPR en la pag. 160.



Nam. 3 (2015) DERECHO CONSTITUCIONAL 597

vo, judicial u otro procedimiento cualquiera autorizado por la ley, tal como lo
requiere expresamente la Sec. 4 de la Ley de Libelo y Calumnia. Por el contrario,
son comentarios realizados en un espacio que abarca mas alld de lo que com-
prende un procedimiento legal y no merecen tratamiento preferente ante una
accion de difamacion.

Encontramos que esta delimitacién no solo concuerda con la interpretacion
literal de la Sec. 4 de la Ley de Libelo y Calumnia, sino que también preserva el
propdsito del privilegio sin ampliarlo a un extremo que facilite la perpetuaciéon
de declaraciones difamatorias. Especificamente, queremos evitar una situacién
como la que hoy tenemos, donde una publicacidn falsa pero privilegiada, hecha
en el transcurso de un procedimiento legal, se repita ilimitadamente, maculando
el prestigio y la reputacion de una persona que se encuentra sin remedio para los
dafios sufridos.

Cabe senalar que nuestra determinacion de ninguna manera restringe el de-
recho de libertad de palabra de cualquier abogado, parte o testigo cuando estén
fuera del contexto de un procedimiento legal en curso. Estos siguen poseyendo
el derecho de expresarse como y a quien quieran. La regla que hoy adoptamos
simplemente establece que si discuten el tema objeto del procedimiento legal a
terceros que se encuentran fuera de éste, subsiguientemente no podran invocar
este privilegio en ese dmbito.”®

Otro punto atendido por el Tribunal fue si se habia cumplido con el requisi-
to de una referencia especifica a la demandante. Esto constituye un prerrequisito
para este tipo de causa de accidn, pues se exige que las manifestaciones supues-
tamente difamatorias identifiquen de manera especifica a la parte reclamante.
Aunque esto no supone que el demandante sea mencionado con nombre y ape-
llido, para que se determine responsabilidad se requiere que los receptores de la
noticia hayan entendido razonablemente de quien se trataba la misma, incluso
de no haber sido esto de manera intencional.”

En este caso la controversia giraba alrededor de una comunicacion remitida
por el representante legal de la supuesta hostigada, dirigida al Departamento de
Justicia, en la cual imputaba supuestos actos de encubrimiento dentro de la
agencia. Sobre esto, el Tribunal Supremo coincidi6 con el Tribunal de Apelacio-
nes en que la prueba no demostré que la demandante hubiera sido mencionada
o implicada. Expresa la opinion:

La presencia de un nombre en una expresion, sin mds, no es suficiente para
sustentar que la misma constituye una referencia a dicha persona que genera la
reparacion de un dano. Estas circunstancias no satisfacen adecuadamente la
doctrina de referencia especifica. No encontramos prudente flexibilizar este re-
quisito de rango constitucional, el cual busca velar por que cada accién por di-
famacion sea realmente personal y no fundamentada en manifestaciones no es-
pecificas, que los reclamantes subjetivamente entienden que los perjudican.”®

76  Id. en las pags. 161-62 (citas omitidas).
77 Id. enla pag. 164.
78 Id. en la pag. 168.
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En cuanto al elemento de malicia real, en cumplimiento de la norma de la
evaluacion independiente del récord, el Tribunal Supremo realizé un minucioso
examen de los testimonios. Su conclusion fue que la malicia real se probd, pues
quedo demostrada la falta de interés del periddico en cotejar la veracidad de lo
publicado.

Por dltimo, dado que los articulos fueron parte de una serie de reportajes, el
Tribunal entendié que podian verse en conjunto. En este tipo de circunstancia,
segtn el Tribunal, la causa de accidén puede presentarse de dos maneras: recla-
mando dafios por cada articulo o demandando a base del efecto global de una
serie de reportajes.” Aunque en este caso no todos los articulos relataban los
alegados hechos de hostigamiento sexual, todos hacian referencia a la querella
por hostigamiento, incluyendo el nombre y el puesto de la demandante.

E. Debido proceso de ley y poder legislativo

Diaz Carrasquillo v. Garcia Padilla® tiene su origen en el nombramiento, por
parte del exgobernador Luis Fortufio, del sefior Diaz Carrasquillo al cargo de
Procurador de las Personas con Impedimentos por un término de diez afios, en
virtud del Plan de Reorganizacién Num. 1 de 20u (en adelante, “Plan de Reorga-
nizacién Num. 1”). Mediante la llamada consolidacién de las procuradurias,” este
Plan derogo las leyes organicas de la Oficina del Procurador de las Personas con
Irnpedimentos,82 de la Oficina del Procurador del Veterano,® de la Oficina del
Procurador del Paciente Beneficiario de la Reforma de Salud® y de la Oficina del
Procurador de las Personas de Edad Avanzada.” De forma simultanea, se creé la
Oficina del Procurador de la Salud, la Oficina del Procurador de Personas Pen-
sionadas y de la Tercera Edad, la Oficina del Procurador de las Personas con Im-
pedimentos y la Oficina del Procurador del Veterano. Asi, también, como com-
ponente administrativo de las procuradurias, se creé la Oficina de Administra-
cién de las Procuradurias. Vigente este nuevo esquema, Diaz Carrasquillo jura-
mento a su cargo el 15 de noviembre de 2011. Conforme al articulo 32 del Plan de

79 Id. en la pag. 196.
80 Diaz Carrasquillo v. Garcia Padilla, 2014 TSPR 75.

81 Senado aprueba consolidacién de varias procuradurias, PRIMERA HORA (13 de junio de 20m),
http://www.primerahora.com/noticias/gobierno-
politica/nota/senadoapruebaconsolidaciondevariasprocuradurias-515106/ (ultima visita 5 de abril de
2013).

82 Ley de la Oficina del Procurador de las Personas con Impedimentos, Ley Num. 2 de 27 de
septiembre de 1985, 1985 LPR 875-92 (derogada 20m).

83 Ley de la Oficina del Procurador del Veterano de Puerto Rico, Ley Num. 57 de 27 de junio de
1987, 1987 LPR 202-14 (derogada 2011).

84 Ley organica de la Oficina del Procurador del Paciente Beneficiario de la Reforma de la Salud,
Ley Nam. 1 de 11 de abril de 2001, 2001 LPR 57-70 (derogada 20u).

85 Ley de la Oficina del Procurador(a) de las Personas de Edad Avanzada, Ley Num. 203 de 7 de
agosto 2004, 2004 LPR 1294-327 (derogada 20m).
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Reorganizacion Num. 1, el Procurador solo podia ser removido por el Goberna-
dor “previa notificacién y vista . . . cuando éste incurra en negligencia en el
desempeiio de sus funciones u omision en el cumplimiento del deber o ha incu-
rrido en conducta impropia en el desempefio de su cargo”.*

En julio de 2013, la administracién del gobernador Garcia Padilla aprobo la
Ley Num. 75-2013 (en adelante, “Ley 75”) para derogar el Plan de Reorganizacion
Num. 1y, ademas, aprobé la Ley Num. 78-2013 (en adelante, “Ley 78”) para crear
por separado la Oficina del Procurador de las Personas con Impedimentos. Al
mes siguiente, Diaz Carrasquillo fue separado de su puesto bajo el entendido del
Gobierno de que, al ser abolido su cargo mediante la derogacion de la ley en
virtud de la cual fue nombrado, este no podia reclamar un interés propietario
sobre su empleo. De esta manera, no se requeria justa causa para remover a Diaz
Carrasquillo de su puesto, dado que el Gobernador gozaba de la facultad de rea-
lizar un nuevo nombramiento ejecutivo acorde con su politica publica. Diaz Ca-
rrasquillo demandé en la Corte de Distrito federal, alegando violaciones al debi-
do proceso de ley y discrimen por su afiliaciéon politica. Solicité un remedio in-
terdictal para permanecer en su puesto, el cual fue concedido preliminarmente
el 26 de septiembre de 2014. Mientras, el foro federal solicit6 al Tribunal Supre-
mo de Puerto Rico expresarse mediante certificacion interjurisdiccional en cuan-
to a la clasificaciéon como funcionario que merecia la figura del Procurador,
quien ejercia tanto funciones ejecutivas como cuasi-legislativas y cuasi-
judiciales.

En su opinién, nuestro Tribunal Supremo se enfocd, precisamente, en aten-
der las preguntas del foro judicial federal, entiéndase, si la funcion hibrida que
ejercia el Procurador implicaba que no podia ser removido de su empleo sin me-
diar justa causa y si tenia un derecho propietario al mismo. También, si el requi-
sito de justa causa para remover a un funcionario de esa naturaleza infringia las
facultades constitucionales del Gobernador. Ademas, el Tribunal analizé si la
accion de separar al Procurador del cargo estaba protegida por la inmunidad
legislativa.

El Tribunal hizo un analisis del origen y desarrollo legislativo de la Oficina
del Procurador de las Personas con Impedimentos, desde su creaciéon en 1985
como oficina gubernamental ordinaria hasta el 2002, cuando se convierte en una
entidad juridica independiente bajo la direccion de un procurador con término
de diez afios y causales especificas para su destitucion.” Este esquema se conser-
v9, incluso, en el Plan de Reorganizacion Num. 1, bajo el cual se dio el nombra-
miento de Diaz Carrasquillo. Sobre este tema, y a manera de conclusion general,
el Tribunal indic6 lo siguiente:

86 Plan de Reorganizacion de las Procuradurias Num. 1 de 22 de junio de 2011, 201 LPR 3029-77,
en la pag. 3061.

87 Enmienda a la Ley de la Oficina del Procurador de las personas con impedimentos, Ley Num. 9
de 5 de enero de 2002, 2002 LPR 24-30.
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Como podemos observar, desde su creacién en 1985, la OPPI ha experimen-
tado cambios administrativos, pero no asi en su denominacion de entidad juridi-
ca independiente que tiene como proposito principal maximizar y fiscalizar los
servicios que les son otorgados a las personas con impedimentos. Sin reparos,
podemos concluir que continuamente los legisladores han estado preocupados
por los servicios que se le otorgan a las personas con impedimentos y han sido
consistentes en mantener una agencia con cierta independencia del Ejecutivo, la
cual estd encargada de viabilizar los reclamos contra las entidades publicas y
privadas garantizando asi que a estas personas no se les violen los derechos con-
sagrados en la Constitucién de Puerto Rico.*®

A renglon seguido, el Tribunal analizé el asunto desde una perspectiva cons-
titucional. De un lado, reiteré que hay empleados y funcionarios publicos que, en
virtud del andamiaje legal bajo el cual son nombrados, adquieren un interés pro-
pietario sobre su puesto, y ello activa las garantias de la clausula constitucional
de debido proceso de ley. Por lo tanto, en esos casos, la separacion del cargo no
puede darse sin la oportunidad previa de que tales funcionarios sean escuchados.
De otra parte, escenarios como este, donde la separacion se suscita respecto a un
cargo cuyo nombramiento estd en manos del Gobernador, levantan otros plan-
teamientos constitucionales. Particularmente, esta en juego el alcance del poder
de destitucion del Gobernador.

Respecto a esto, la doctrina clasica en Estados Unidos surge de lo decidido
en Humphrey’s Executor v. U.S.,* donde la Corte Suprema federal resolvié que es
constitucionalmente valido que una ley del Congreso condicione la facultad de
destitucion del Presidente al requisito de justa causa y a que el funcionario reci-
ba una audiencia previa. Ahora, este tipo de restriccion no es permisible en todos
los casos. Contrario a lo decidido en Myers v. U.S.,*° donde se habia reconocido
que el Congreso no podia limitar la facultad de destitucion del Presidente en
casos de funcionarios que ejercian funciones eminentemente ejecutivas, en
Humphrey’s esto se considero6 valido para agencias que ejercen funciones cuasi-
legislativas y cuasi-judiciales. Décadas después, la Corte Suprema federal modifi-
c6 su explicacion al determinar que, mas alld de las categorias antes menciona-
das, lo fundamental era examinar si la legislacién en cuestién impedia que el
Presidente pudiera descargar sus responsabilidades constitucionales. Asi, en
Morrison v. Olson, la Corte declar6 constitucional la ley federal del Fiscal Espe-
cial Independiente aun cuando no contemplaba la posibilidad de que un fiscal
especial, con funciones cldsicamente ejecutivas, fuera destituido por el Presiden-
te.”"

88 Diaz Carrasquillo v. Garcia Padilla, 2014 TSPR 75, en las pags. 12-13.
89 Humphrey’s Executor v. United States, 295 U.S. 602, 631-32 (1935).
90 Myer’s v. United States, 272 U.S. 52, 161 (1926).

91 Morrison v. Olson, 487 U.S. 654, 693 (1988).
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Esta jurisprudencia fue recogida en toda su extension por nuestro Tribunal
Supremo en los casos Guzmdn v. Calderén®* y Santana v. Gobernadora,” por lo
que es a la luz de estas decisiones que la Corte de Distrito federal certifico el caso
del Procurador. Segtin planteo el Juez Federal, la controversia ante si consistia en
como interpretar un cargo como el del Procurador, que suponia un hibrido de
funciones cuasi-legislativas y cuasi-judiciales, coexistiendo a su vez con otras de
tipo ejecutivo. Cabe mencionar que esta disyuntiva no era injustificada, pues la
realidad es que la norma expuesta por el Tribunal Supremo de Puerto Rico en
esos casos, particularmente en Guzmadn, tiene ciertas lagunas en sus premisas y
aplicacion.®*

Ciertamente, toda esta discusion dependia de un supuesto, es decir, que el
procurador Diaz Carrasquillo tuviera un interés propietario que activara la clau-
sula del debido proceso de ley. Si sus funciones eran eminentemente cuasi-
legislativas y cuasi-judiciales, la ley era constitucionalmente vélida aunque limi-
tara las facultades del Gobernador. La consecuencia de esto seria que su remo-
cidn, sin una vista previa y sin justa causa, constituia una violacioén a la protec-
cidn garantizada por la clausula constitucional del debido proceso de ley. Sobre
esto, la pregunta medular es si ese interés propietario existia aun cuando la ley
bajo la cual fue nombrado Diaz Carrasquillo se hubiese derogado. En otras pala-
bras, ;subsistia su interés propietario mas alla de la vigencia de la ley?

Esa es la interrogante mds importante de la opinién por dos razones. En
primer lugar, por lo que decide el Tribunal Supremo en términos de que la Ley
75y la Ley 78 eran un subterfugio para remover a Diaz Carrasquillo de su cargo,
por lo que este conservd su interés propietario. En segundo lugar, porque el Tri-
bunal Supremo decidié lo anterior sin considerar de manera formal, en la opi-
nion, que las circunstancias bajo las cuales estaba atendiendo el caso habian
sufrido un giro trascendental. Esto, dado que al momento del Tribunal emitir su
opinion, la decision de la Corte de Distrito federal que origind la certificacion
interjurisdiccional habia sido revocada meses antes por el Primer Circuito de la
Corte de Apelaciones de los Estados Unidos. A continuacién, algunos comenta-
rios sobre estos asuntos.

Sobre el asunto del interés propietario, el punto mas importante, como ya se
sefialo, era si el mismo subsistia tras derogarse la ley que creo el cargo bajo el
cual el funcionario fue nombrado. Al respecto, el Tribunal se concentrd en discu-
tir un precedente en virtud del cual el Gobierno habia sostenido, de manera con-
sistente, que no existia tal interés propietario. Se trata de lo resuelto en Gémez v.
Negron, donde un funcionario que ocupaba el cargo de Fiscal del Tribunal Su-
premo desde 1943, bajo una ley aprobada en 1912, reclamaba el derecho a ocupar
el cargo de Procurador General Auxiliar y Fiscal del Tribunal Supremo, creado

92 Guzmdn v. Calderon, 164 DPR 220 (2005).
93 Santana v. Gobernadora, 165 DPR 28 (2005).

94 Para una discusion a fondo de esto, véase William Vazquez Irizarry, Los poderes del Goberna-
dor de Puerto Rico y el uso de érdenes ejecutivas, 76 REV. JUR. UPR 951 (2007). Este articulo es citado
en la opinion del Tribunal Supremo al discutir, precisamente, el tema en cuestidn.
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por una ley subsiguiente en 1945.” La postura del Gobierno era que la ley de 1945
habia abolido el cargo previo, por lo que el funcionario no podia permanecer en
el nuevo puesto.

La opinion en Gémez contiene expresiones que, sin duda alguna, apoyaban
la postura del Gobierno en Diaz Carrasquillo. Por ejemplo, en Gdmez, se cité con
aprobacidn un caso de la Corte Suprema federal que afirma que “[e]l poder legis-
lativo de un Estado excepto en cuanto estd limitado por su propia Constitucion,
es en todo momento absoluto en cuanto a todos los cargos a su alcance. Puede, a
su voluntad, crearlos o abolirlos 0 modificar sus deberes. Puede asimismo, acor-
tar o extender su término”.°® Ahora, la conclusién principal en Gémez, y la que
mas contundencia tiene para la controversia en Diaz Carrasquillo, es la siguiente:

Estd firmemente establecido, pues, que al abolir un cargo creado por la Le-
gislatura no se priva al incumbente de ningtn derecho constitucional. No existe
ningun derecho contractual o interés de propiedad en relacion con la aceptacion
de un cargo de creacidn legislativa y el incumbente lo acepta bajo el entendido
de que el mismo puede ser abolido en cualquier momento.’’

La opinién en Diaz Carrasquillo procura atender este precedente mediante
el siguiente analisis, que reproducimos en su totalidad:

Ahora bien, para poder hacer un andlisis responsable de estas expresiones,
es menester reconocer que las mismas fueron hechas luego de que estableciéra-
mos que este derecho estad circunscrito a las limitaciones de la anterior Ley de
Servicio Civil. Especificamente, dispusimos lo siguiente:

Los casos resueltos por esta Corte sosteniendo la doctrina de que
la abolicién de un cargo y la creacion de otro con distinto nombre pero
con los mismos deberes y obligaciones, no priva al incumbente del
primero del derecho a ser designado para el segundo, han sido casos no
s6lo de cargos o empleos dentro del Servicio Civil Clasificado, sino que
los hechos han demostrado que el funcionario o empleado habia adqui-
rido un status permanente en dicho Servicio.

Con las limitaciones que la Ley de Servicio Civil contiene para la
proteccion de aquellos funcionarios o empleados que tengan reconoci-
do un status permanente dentro del Servicio Clasificado, no existe,
pues, lo que el peticionario califica de su ‘status como funcionario pu-
blico con derecho a permanecer en su puesto’ por un término fijo, si la
Legislatura ha tenido a bien abolir su puesto.

Mediante estas expresiones, el Tribunal reconocié y valid6 lo dispuesto en
Rosario v. Cuevas, Comisionado . . . [:] “Un mero cambio de nombre no es por si
solo suficiente para crear un nuevo cargo y abolir el que existia anteriormente.
Cuando se suprime un cargo y enseguida se crea otro bajo una nueva designa-

95 Gomez v. Negron, 65 DPR 305 (1945).
96  Id. en la pag. 3u (nota omitida) (citando a Newton v. Comm'rs, 100 U.S. 548, 559 (1879)).
97 Id.enla pag. 312.
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cion, pero con iguales deberes que el anterior, las cortes amparan al funcionario
perjudicado, por entender que el cambio se ha hecho con el propdsito de evadir
las leyes del Servicio Civil”. Esta norma ha sido reiterada por esta Curia aun des-
pués de aprobada nuestra Constitucion. Por consiguiente, este Tribunal ha sido
consistente en rechazar actuaciones de la Asamblea Legislativa que van dirigidas
Unicamente a destituir a un funcionario de su cargo.

Es a tenor con toda esta normativa que resolvimos Gémez v. Negron. Es pre-
cisamente por esta razén que en aquella ocasion analizamos si el cargo de Fiscal
del Tribunal Supremo que fue creado era el mismo que el abolido por la Asam-
blea Legislativa. Luego de analizar ambos cargos, concluimos que la forma y el
término de los nombramientos eran fundamentalmente diferentes. Por consi-
guiente, se determin6 que cuando existe diferencia en la naturaleza de los car-
gos, no puede concluirse que el cargo anterior no fue abolido. Luego de haber
llegado a esta conclusiéon y haber determinado que la Legislatura actué dentro
del dmbito de sus funciones, es que concluimos que el demandado no tenia el
deber ministerial de nombrar al peticionario para el nuevo cargo creado. Es me-
nester destacar que en todo este andlisis fuimos muy cautelosos al garantizar
que esto no implicaba que estdbamos inmiscuyéndonos con los motivos que tu-
vo esta rama de gobierno para tomar su determinacidn, pues esto ciertamente
constituiria una violacion a la separacion de poderes que sustenta nuestro siste-
ma de gobierno.

Por lo tanto, hoy reiteramos que un funcionario publico no puede reclamar
un interés propietario sobre un cargo que ostentaba cuando este ha sido elimi-
nado por la Asamblea Legislativa. Esto aplica siempre y cuando la actuaciéon no
sea un subterfugio para destituir al empleado de su cargo, lo cual sucede cuando
acto seguido a la derogacidn se crea otro cargo cuyos deberes y obligaciones son
iguales al anterior, pero con otro nombre.”®

Hay varias cosas que comentar sobre esto. Primero, consideramos que la re-
ferencia a la anterior Ley de servicio civil es errdnea. Lo que se intenta aclarar en
Go6mez era, realmente, lo contrario de lo que afirmo el Tribunal en Diaz Carras-
quillo. El demandante en Gémez invocd jurisprudencia que habia resuelto que
una abolicidn y posterior creacion de un cargo, con otro nombre pero iguales
deberes, no privaba al primero de dicho cargo. Las partes de aquella opinion,
citadas en Diaz Carrasquillo, iban dirigidas a aclararle al demandante que esos
casos estaban muy limitados a situaciones de empleados de carrera que tenian
permanencia en sus puestos. A eso es lo que se refiere Gémez cuando menciona
el Servicio Clasificado. El cargo del demandante en dicho caso, en cambio, era
producto de un nombramiento realizado por el Gobernador con el consejo y
consentimiento del Senado.”®

En fin, contrario a lo que intenté demostrar con lo anterior la opinién en
Diaz Carrasquillo, el saldo final es que el puesto del Procurador no es tan distin-
to al del demandante en Gémez. Claro esta, ello tampoco quiere decir que, al
igual que en Gémez, procedia desestimar el reclamo del demandante. Lo que el

98 Diaz Carrasquillo v. Garcia Padilla, 2014 TSPR 75, en las pags. 30-32 (citas omitidas) (citando a
Gdmez, 65 DPR en las pags. 308-09; Rosario v. Cuevas, Comisionado, 60 DPR 470, 476-77 (1942)).

99 Gobmez, 65 DPR en la pag. 307 n.1.
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Tribunal hizo en Gémez fue aclarar el tipo de interés que tenian los reclamantes
en casos previos y reconocer que, en esas situaciones, la Legislatura no habia
abolido sus cargos. Por eso es importante la tiltima oraciéon del segundo parrafo
de Gémez, citado en Diaz Carrasquillo, pero no incluida en esta tltima opinién:
“Veamos, por tanto, si esto ha sido hecho en el caso del peticionario”."” Con esta
expresion se pretendia examinar si la Legislatura, en efecto, habia abolido el car-
go de Procurador.

Asi, lo que el Tribunal sugiere es un andlisis sustantivo del cambio legal. No
se trata de una mera modificacion del nombre del cargo, pues de otro modo se
estaria avalando lo que Diaz Carrasquillo denomina la posibilidad del subterfu-
gio. Aplicando dicho analisis a Diaz Carrasquillo, el Tribunal estimé que no era
suficiente contar con una ley que derogara la ley previa. La abolicidn del cargo
dependia, pues, de lo que la Asamblea Legislativa en realidad habia hecho, lo
cual requeria comparar el cargo previo y el nuevo. Si se trataba del mismo cargo
con otro nombre, el primero no podria considerarse abolido y quien hubiera
ocupado el mismo tenia derecho a ocupar el segundo cargo, para todos los efec-
tos, igual al primero.

Sobre la comparacion entre las funciones de la figura del Procurador bajo el
Plan de Reorganizacién de 201 y la Ley 78-2013, el Tribunal consider6 “forzoso
concluir que la naturaleza del cargo no fue alterada, simplemente se le cambi¢ el
nombre, pero los deberes y obligaciones se mantuvieron inalterados”.”” Por tan-
to, Diaz Carrasquillo conservd el interés propietario sobre su puesto como Pro-
curador, tenia derecho a seguir ocupando el cargo y, ademas, la pretensiéon de
removerlo del mismo sin justa causa ni audiencia previa habia significado una
violacion a su derecho constitucional a un debido proceso de ley. Esto, unido al
hecho de que las responsabilidades y poderes del cargo de Procurador suponian
funciones cuasi-judiciales y cuasi-legislativas, las cuales han sido reconocidas por
la jurisprudencia como merecedoras de proteccion por parte del Poder Legislati-
vo, sin que ello constituya un menoscabo de la autoridad constitucional del Pri-
mer Ejecutivo.

A todo lo anterior es preciso afiadir un planteamiento constitucional adicio-
nal discutido por el Tribunal. La opinion se ocup6 de analizar si el reclamo de
Diaz Carrasquillo era viable a la luz de la doctrina de inmunidad legislativa, pun-
to que, al parecer, fue levantado por el Gobierno. El Tribunal, por su parte, des-
carto6 el argumento de inmunidad legislativa a base de la distincion entre accio-
nes del poder legislativo de tipo administrativo y legislativo. Esto es, a juicio del
Tribunal, lo que la doctrina busca proteger es el proceso legislativo, por lo que
acciones administrativas que trasciendan el mismo, aunque tengan origen en el
acto legislativo, no gozan de proteccién.””

100 Id. en la pag. 309.
101 Diaz Carrasquillo, 2014 TSPR 75, en la pag. 37.

102 Véase, en particular, la discusion que realiza el Tribunal de la aplicaciéon de la doctrina de
inmunidad legislativa en un caso de remocion de un cargo por virtud de una ley. Id. en la pag. 29 n.12
(citando a Baraka v. McGreevey, 481 F.3d 187, 200 (3d Cir. 2007)).
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El otro tema a comentar es el significado de la decision del Primer Circuito
de la Corte de Apelaciones de los Estados Unidos en Diaz-Carrasquillo v. Garcia-
Padilla.'® Para el Primer Circuito, la Corte de Distrito erré en un elemento fun-
damental: reconocer de forma adecuada cudl era la controversia. Todo el tema
del tipo de funciones que desempeiiaba el Procurador partia de la premisa de
que existia un interés propietario, cuando lo que el Gobierno traté de explicar sin
éxito a nivel del distrito era, precisamente, que Diaz Carrasquillo no tenia un
interés que activara las protecciones de la clausula del debido proceso de ley. A
esos efectos, el foro apelativo federal indico lo siguiente:

While the legislature’s power is bounded by the state and federal constitu-
tions, there is no viable claim here that the abolition of the Advocate Office in-
dependently violated some constitutional proscription. Diaz asserts a retroactiv-
ity argument, citing Puerto Rico law for the proposition that later legislation
cannot take away previously acquired rights. But again, while that may [be] an
accurate statement of the law, it is misplaced here. Diaz had no property inter-
est, i.e,, no “right,” in the Advocate position. Moreover, even if he could identify
a valid property interest created by Puerto Rico law, “the legislative process itself
provide[d] [him] with all of the ‘process’ [he] was ‘due.”**

Debemos recalcar que esta decision se emitio el 16 de abril de 2014, mientras
que el Tribunal Supremo de Puerto Rico emiti6 su opinion el 19 de junio de 2014,
es decir, dos meses después. La manera en que se traté el asunto podria ser mo-
tivo de un andlisis particularizado en si mismo. Para efectos de este escrito po-
demos resumirlo del siguiente modo: (1) la opinién mayoritaria, de forma invero-
simil, omitié mencionar y reconocer la existencia de la decisién del Primer Cir-
cuito; (2) el juez asociado Martinez Torres emitié una opinion de conformidad
denunciando al foro federal, por lo que caracterizé como una falta de deferencia,
y (3) la jueza presidenta Fiol Matta, asi como la juez asociada Rodriguez Rodri-
guez, emitieron sendas opiniones disidentes reclamando que la actuacién de la
mayoria del Tribunal desafiaba las normas de justiciabilidad, por cuanto habia
dejado de existir un caso y controversia.

De los jueces que compusieron la mayoria, hay que reconocer que al menos
el juez asociado Martinez Torres, en union al juez asociado Kolthoff Caraballo,
atendieron de forma directa el asunto. Su molestia no estribd solo en el hecho de
que el Primer Circuito emiti6é una decisiéon mientras la certificacion estaba pen-
diente en el Tribunal Supremo de Puerto Rico, sino en que la base sobre la cual
el Primer Circuito revocé a la Corte de Distrito fue una interpretacién del Dere-
cho puertorriquefio.”® De hecho, resulta interesante que la postura critica de
estos jueces sobre el Primer Circuito pudo haberse sostenido incluso si hubiesen

103 Diaz-Carrasquillo v. Garcia-Padilla, 750 F.3d 7 (1st Cir. 2014).

104 Id. en la pag. u (nota omitida) (citas omitidas) (citando a Correa-Ruiz v. Fortuiio, 573 F.3d 1, 15
(1st Cir. 2009)).

105 Diaz Carrasquillo, 2014 TSPR 75, en la pag. 3 (Martinez Torres, opinién de conformidad).
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estado de acuerdo con lo resuelto por ese foro federal. En ese sentido, el proble-
ma era mas bien uno de cortesia, o ausencia de ella, entre sistemas judiciales.

Para las dos juezas que disintieron, sin embargo, no era necesario entrar en
un juicio valorativo sobre la actuacidon del Primer Circuito. Lo tnico a analizar, a
su juicio, fue el efecto que la opinion emitida por el foro apelativo federal habia
tenido sobre el caso ante el Tribunal Supremo de Puerto Rico. Para ambas, la
respuesta era clara: la controversia dejo de existir, por cuanto la certificacién
nacio de una decisién federal que acababa de ser revocada. Sobre esto, cabe se-
flalar el argumento del juez asociado Martinez Torres en torno a que, al momen-
to del Tribunal Supremo emitir su opinion, el dictamen del Primer Circuito to-
davia no era final y firme, pues estaba pendiente una solicitud de reconsidera-
cién en banc.”® Aunque ese punto haya implicado que, tal vez, el caso técnica-
mente no habia dejado de existir, de todos modos es cuestionable por qué el
Tribunal Supremo de Puerto Rico no prefirié esperar a que el proceso federal
culminara. Después de todo, nuestro Tribunal no debia tener interés alguno en
decidir el caso mas alld de que fuera necesario a base del proceso de certificacion
interjurisdiccional iniciado por la Corte de Distrito. A lo sumo, como un asunto
no juridico, podemos comprender un escenario en el que el Tribunal Supremo
entendiera que el proceder federal tuvo el efecto de hacerle perder el tiempo,
invirtiendo recursos de forma innecesaria. Esto, sin embargo, es fuente de moles-
tia, no de autoridad para decidir un caso.

Por su parte, la opinién disidente de la juez asociada Rodriguez Rodriguez
entré en un analisis extenso de la controversia en sus méritos. Nos parece que lo
alli esbozado explica correctamente esta controversia. En este caso, lo esencial
era si Diaz Carrasquillo tenia o no un interés propietario luego de derogada la ley
que cred el cargo de Procurador bajo la cual fue nombrado. En ese sentido, al
igual que el Primer Circuito, la Juez Asociada descarté como irrelevante todo el
analisis sobre el tipo de funcion que realizaba el Procurador y como la misma
debia evaluarse a la luz de la jurisprudencia sobre el poder de destitucion del
Gobernador."”

La juez asociada Rodriguez Rodriguez utilizé la misma linea de razonamien-
to de la opinion mayoritaria para demostrar que el resultado debia ser el opuesto
al que llegé el Tribunal. El criterio utilizado por la opinién mayoritaria era si el
cargo habia sido abolido o no, lo cual requeria comparar la ley previa y la nueva.
Bajo este esquema, la mayoria habia concluido que los deberes y funciones del
Procurador “se mantuvieron inalterados”.*®® Sin embargo, la juez Rodriguez Ro-

106 Id.

107 Cabe mencionar que, al momento de la opinién mayoritaria discutir ese tema, obvié mencio-
nar el caso mas reciente de la Corte Suprema federal, Free Ent. Fund v. Public Co. Acctg. Oversight
Bd., 561 U.S. 477 (2010). Dicho caso no es solo la dltima expresion de la Corte federal sobre el poder
de remocion de un Presidente, sino que supone un desarrollo mas favorable a la teoria del control y
poder de supervision por parte del Primer Ejecutivo, vis-a-vis las limitaciones que puede imponer el
Poder Legislativo.

108 Diaz Carrasquillo, 2014 TSPR 75, en la pag. 37.
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driguez opiné distinto, luego de examinar los cambios que tuvo la oficina en
cuestion durante los pasados afios. El Plan de Reorganizacion Nam. 1 de 20n
tuvo el objetivo de armonizar procuradurias independientes que pasaron a com-
partir un mismo andamiaje de apoyo administrativo. La legislacion del 2013 tuvo
el propdsito de, precisamente, revertir esto, lo cual supuso, entonces, devolverle
al cargo de Procurador ciertas funciones administrativas que tenia previo al 2011.
Segtin la juez Rodriguez Rodriguez, el andlisis no requeria ver si estas funciones,
a partir del 2013, eran iguales a las que tenia en etapas previas, sino determinar si
la ley nueva (Ley 78) establecia funciones distintas a las dispuestas en la ley pre-
via (Plan de Reorganizacion Num. 1). La opinién disidente concluydé que si se
habian establecido funciones distintas pues, precisamente, el objetivo al des-
montar a nivel legislativo lo hecho por la administracion anterior en el 2011, era
darle mas control administrativo al Procurador.”® Esto, bajo la visién de que el
disefio de consolidacion del 2011, so pretexto de lograr mas eficiencia, habia res-
tado autonomia al cargo, condiciéon indispensable para su efectividad. Por lo
tanto, segun la juez Rodriguez Rodriguez, era mas razonable concluir que el car-
go de Diaz Carrasquillo habia sido abolido.

A manera de conclusion, es necesario resaltar un aspecto fundamental de
todo anadlisis bajo la clausula de debido proceso de ley. La activacion de esta ga-
rantia depende de la existencia de un interés propietario, el cual no se define con
criterios constitucionales. Si existe o no un interés propietario depende del esta-
do de derecho en Puerto Rico. Esto es asi tanto si se trata de un planteamiento
de debido proceso bajo nuestra Carta de Derechos, como de un reclamo bajo la
Decimocuarta Enmienda de la Constitucion federal. En ese sentido, plantear que
Diaz Carrasquillo tenia un interés propietario, luego de derogada la ley bajo la
cual fue nombrado, resulta problematico conceptualmente.

Ahora bien, lo anterior no excluye un posible andlisis de subterfugio como el
que realiza el Tribunal Supremo de Puerto Rico. La pregunta es: ;podemos en-
tender que el interés legislativo en este asunto era desplazar a Diaz Carrasquillo
de su puesto y lograr nombrar a alguien afin a la nueva administracién? Dentro
de las dindmicas politicas, ese planteamiento no resulta irrazonable. El punto,
sin embargo, es si reconocer esa posibilidad, o estar convencido de que, en efec-
to, eso fue lo que ocurrio, tiene una consecuencia sobre el andlisis juridico del
problema. En ese sentido, la opinion mayoritaria evita dedicarle espacio a un
analisis que era indispensable en este caso y nos referimos a las prerrogativas
constitucionales que estaba ejerciendo la Asamblea Legislativa de Puerto Rico.

Conforme dispone nuestra Constitucidn, corresponde a la Rama Legislativa
la “facultad para crear, consolidar o reorganizar departamentos ejecutivos y defi-

109 Id. en la pag. 46 (Rodriguez Rodriguez, opinién disidente). No podemos perder de vista el
contexto histdrico de que la legisladora que liderd este esfuerzo, en el 2013, fue la senadora Rossana
Ldpez, quien para el 2011 ocupaba el cargo de Procuradora de Personas de Edad Avanzada y se opuso
tenazmente a toda la politica de consolidacion. Véase Melissa Solérzano Garcia, Golpe de estado a
procuradora Rossana Lépez, NOTICEL (28 de junio de 20m),
http://www.noticel.com/noticia/106635/golpe-de-estado-a-procuradora-rossana-lopez.html (ultima
visita 5 de abril de 2014).
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nir sus funciones”.” Entonces, el efecto de lo resuelto por el Tribunal es limitar
la manera en que la Asamblea Legislativa puede utilizar dicha prerrogativa. Aun-
que reconozco que bajo el andlisis tradicional del Derecho Constitucional no
toda facultad es absoluta, y parte del desarrollo jurisprudencial es la elaboracion
de ciertos limites y criterios al respecto, el Tribunal no realiz6 un esfuerzo mini-
mo en esa direccion en esta ocasion. De hecho, la opiniéon mayoritaria discutio la
tesis del subterfugio citando casos que mezclan actuaciones ejecutivas y legisla-
tivas.

Con esto llamamos la atencion a que deberia haber una diferencia cuando la
imputacidén de subterfugio se refiere a un acto administrativo, como seria la
aprobacion de un plan de clasificacion en una agencia que pretenda dejar fuera a
un empleado regular con el mero cambio del nombre del puesto, y cuando, por
otro lado, el acto en cuestién es una ley. Aunque en ambas ocasiones pueda
imputarse un animo de desplazar a un funcionario, el segundo escenario implica
consideraciones constitucionales que no estan presentes en el primero.

La discusion previa no pretende avalar o aplaudir actos de subterfugio de ti-
po legislativo. Lo que persigue es reconocer una realidad de nuestro ordena-
miento que, por mas basica que sea, en ocasiones es dificil de asimilar. La Asam-
blea Legislativa puede hacer cosas que, aunque claramente resulten criticables o
condenables, la certeza absoluta al respecto no convierte dichos actos en incons-
titucionales. En ese sentido, este es uno de esos casos en los que debe cuestio-
narse si lo que el Tribunal Supremo hace, al fin y al cabo, es pasar juicio, con
efectos juridicos, sobre la sabiduria de una actuacion legislativa que al fin y al
cabo era constitucionalmente valida.

1mo  CONST. PR art. III, § 16.



