ESTADO LIBRE ASOCIADO DE PUERTO RICO
TRIBUNAL DE APELACIONES

PANEL I
LOURDES AMADEO
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MARRERO, ambos por siy procedente del
en representacion de sus Tribunal de Primera
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Religiosa, Dafios
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Panel integrado por su presidente, el Juez Sanchez Ramos, el Juez
Candelaria Rosa y el Juez Marrero Guerrero.

Sanchez Ramos, Juez Ponente!
SENTENCIA

En San Juan, Puerto Rico, a 30 de junio de 2022.

El Tribunal de Primera Instancia (“T'PI”) desestimé una accién
dirigida a impugnar, en lo procesal y en lo sustantivo, unas érdenes
ejecutivas y administrativas emitidas con el fin de mitigar los efectos
de una pandemia. Segun se explica en detalle a continuacion,
concluimos que, aunque en lo sustantivo las medidas adoptadas no
son inconstitucionales, la forma en que se adoptaron no se ajusta a
lo dispuesto por ley para la promulgaciéon de reglamentacién que
afecta los derechos de la ciudadania.

L.
A finales de julio de 2021, la Sa. Lourdes Amadeo Ocasio,

junto a cientos de otras personas (los “Demandantes”), presentaron
b

I Como resultado del cese de funciones como juez del Tribunal de Apelaciones de
uno de los integrantes del panel, mediante Orden OATA-2022-066 de 15 de marzo
de 2022, se modifico la composicidn del panel y se reasigné el caso al suscribiente
como ponente.
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la accién de referencia, sobre Sentencia Declaratoria, Interdicto y
Darios (la “Demanda”), en contra del Estado Libre Asociado (“ELA”).

Algunos de los Demandantes alegaron ser padres de
estudiantes de edad escolar, y adujeron que a estos se les ha
requerido cierta vacuna, asi como el uso de mascarilla, como
requisito para regresar de forma presencial a la escuela. Otros
alegaron ser estudiantes universitarios sujetos‘ a un requisito
similar. Otros tantos alegaron ser maestro(a)s a quienes se les
requirié la referida vacuna como condicién para regresar a su
trabajo. Los Demandantes impugnaron la Orden Ejecutiva 2021-54
(la “Orden 54”) y las Ordenes Administrativas del Departamento de
Salud, Nams. 2021-508 y 509 (las “Directrices de Salud”).

En lo pertinente, mediante la Orden 54, del 1 de julio de 2021,
el Gobernador delegb en el Secretario del Departamento de Salud (el
“Secretario”) “el poder de establecer las guias, directrices, protocolos
y recomendaciones para atender — de forma particularizada por cada
servicio, negocio, actividad o area, segiin sea necesario conforme al
riesgo de contagio — la emergencia del COVID-19”. La Orden 54
dispuso que las “medidas adoptadas por el Secretario de Salud
aplicaran a la poblacion en general, asi como a los patronos y
entidades en el sector puiblico y privado”.

En la Orden 54 se consigné que “aun contintia el estado de
emergencia en todo Puerto Rico decretado para atender la
pandemia, segiin declarado en el Boletin Administrativo Num. OE-
2020-020” y que, hasta que el Secretario no concluya que la
pandemia esta “controlada o extinguida, dicha declaracion de estado
de emergencia se mantendra vigente”.

Por su parte, en lo pertinente, la Orden Administrativa del
Departamento de Salud Num. 2021-509 (“Directriz 509”), emitida el
22 de julio de 2021, aplicaba a toda escuela o institucién

universitaria, publica o privada (los “Centros Educativos”).
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Mediante la Directriz 509, se prohibié que un(a) estudiante de 12
anos o mas fuese “admitido en una escuela de forma presencial, si
no esta debidamente inmunizado contra el COVID-19 con las
vacunas autorizadas por las autoridades federales pertinentes y
suministradas en Puerto Rico” (las “Vacunas”). También se le
impuso este requisito de vacunacion al personal docente y no
docente de los Centros Educativos, asi como a “contratistas en
contacto con la comunidad escolar”.

Se eximi6 del referido requisito a quienes tuviesen su sistema
inmune “comprometido[]”, a los alérgicos a las vacunas, a quienes
tengan alguna contraindicacién médica a la vacuna, y a aquellos
para quien vacunarse “vaya en contra de los dogmas de la religion a
las que se adhieren|n] suls| padres” y presenten una “declaracion
jurada” que contenga la firma del “ministro de la religién o secta”.

En la Demanda se sostuvo que la Orden 54 y las
Directrices de Salud violaban la doctrina de separaciéon de
poderes, asi como lo establecido en la Ley de Procedimiento
Administrativo Uniforme. Véanse, por ejemplo, parrafos 12, 13,
16-31, 39-41, 50 y 58 de la Demanda. Se adujo que la politica de
vacunacién implantada era también invalida porque el campo esté
ocupado por ciertas disposiciones federales. En lo sustantivo, se
plante6 que io dispuesto en la Directriz 509 era invalido por violar
derechos fundamentales de los Demandantes, y que ello debe ser
evaluado bajo escrutinio estricto. Se aseverd que la politica publica
que subyacia la Directriz 509 no era la mejor, desde la perspectiva
de salud publica. Se reclamaron dafios porque, supuestamente,
dicha politica de vacunacion les habia causado “stress y ansiedad”
a los Demandantes. Véase, por ejemplo, parrafo 158 de la Demanda.

El ELA presenté una mocién de desestimaciéon. Plante6é que
los Demandantes no tenian legitimacién activa para solicitar un

remedio interdictal porque no se aleg6 algun “dafno particularizado
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e irreparable” como consecuencia de la Orden 54 o las Directrices
de Salud. El ELA también sostuvo que el remedio interdictal
solicitado era improcedente porque tampoco se habia alegado que
los Demandantes sufrieran algin dafio “irreparable”.

Por otra parte, el ELA arguyo que las medidas impugnadas
tenian base juridica suficiente. Aludi6 al Articulo 5.10 de la Ley 20-
2017, 25 LPRA sec. 3650; a los Articulos 5y 12 de la Ley Num. 81
de 14 de marzo de 1912, 3 LPRA secs. 175y 178; a la secciéon 1 de
la Ley Num. 157 de 10 de mayo de 1938, 24 LPRA sec. 354; y al
Articulo 10 de la Ley Nﬁm. 25 del 25 de septiembre de 1983 (“Ley

25”), 24 LPRA sec. 182i. Por tanto, planteé que no procedia la

[43

emision de una sentencia declaratoria, pues “no existe
incertidumbre juridica alguna con relacién al poder del Gobernador
del Pais de emitir 6rdenes ejecutivas para atender estados de
emergencias”.

El ELA también aseverd que las medidas impugnadas eran
“razonables teniendo en cuenta el interés apremiante\ del estado de
salvaguardar a la poblacién ante la continuacién de la emergencia
causada por el COVID-19”. Indicé que las mismas superarian
analisis bajo un estricto escrutinio judicial. Ademas, se resalté que
la accion de dafios era improcedente porque estos, segun alegados,
eran “especulativos, generales e hipotéticos”.

Finalmente, el ELA sostuvo que las medidas impughadas eran
compatibles con la legislacién y reglamentacion federal en la cual
descansaron los Demandantes para plantear que el campo estaba
ocupado.

Luego de una vista evidenciaria, mediante una sentencia
notificada el 6 de agosto de 2021 (la “Sentencia”), el TPI desestimo
la Demanda. Entre sus determinaciones facticas, el TPl encontrd
probado que los “beneficios conocidos de Vacﬁnarse en contra del

COVID-19 exceden significativamente los posibles riesgos para
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todas las personas mayores de 12 afios”. El TPI también encontré
probado que el requisito de vacunacion es “menos oneroso que otras
alternativas teéricamente disponibles”, como por ejemplo,
educacion totalmente remoto, toques de queda, aislamiento social o
un “tipo de cierre (lockdown)”.

En cuanto a la autoridad del Gobernador y el Secretario para
emitir las medidas impugnadas, el TPI concluy6 que la misma sﬁrgia
de las leyes citadas por el ELA en su mocién de desestimacién. El
TPI estimé que era valida la “amplia delegacién de autoridad al Poder
Ejecutivo para manejar un estado de emergencia que ponga en
peligro la salud y el bienestar publico”. Concluy6 qué las medidas
impugnadas constituyeron un “ejercicio valido de la autoridad
delegada a dichos funcionarios”. EIl TPI también concluyé que las
medidas impugnadas sobre vacunacién no eran invalidas bajo la
doctrina de campo ocupado.

En lo sustantivo, el TPl determindé que la politica de
vacunacion impugnada era valida. Aunque advirti6 que “los
tribunales en Estados Unidos ... han aplicado un escrutinio de
racionalidad” al evaluar la validez de este tipo de requisito, el TPI
concluy6 que, \“en atencion a la factura mas ancha” de la
Constitucién del ELA, procedia aplicar un escrutinio estricto. No
obstante, concluyé que, de conformidad con la prueba desfilada, el
ELA demostré tener un interés apremiante de proteger la salud
'pﬁblica, y que  las Vacunas “han sido y contintian siendo
sumamente efectivas para mitigar el impacto individual y colectivo” |
del COVID-19. Por tanto, se concluyé que las medidas impugnadas
eran necesarias para adelantar el referido interés apremiante del
Estado, y que no existian otras alternativas mas efectivas o menos
onerosas para alcanzar dicho fin. i

Finalmente, el TPI concluyé que los Demandanteé no lograron

“acreditar que han sufrido ni que sufririan de manera inminente un
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dafio particularizado e irreparable como consecuencia de las
6rdenes administrativas impugnadas”. En cuanto a las causas de
accién de sentencia declaratoria y danos, el TPl también las
desestimd, al concluir que las mismas “sencillamente no son
justiciables” por no alegarse dafos “reales, inmediatos y precisos”.
El 5 de octubre, los Demandantes presentaron la apelacién
que nos ocupa. Plantean que el TPI err6 al:.(i) limitar la prueba de
cada parte a un solo perito, (ii) conclulir que lo actuado por el
Secretario y el Gobernador constituye un ejercicio valido de poderes
delegados por ley, a pesar del principio constitucional de separacion
de poderes, (iii) concluir que el campo no estaba ocupado por una
normaﬁva federal sobre vacunacion; (iv) permitir la intervencién del
Colegio de Médicos Cirujanos? y (v) concluir que la politica de
vacunacion no infringe los derechos constitucionales de los
Demandantes a intimidad, integridad corporal, educacion y trabajo.
A mediados de febrero, y luego de presentada la transcripciéon
de la vista evidenciaria, los Demandantes presentaron un alegato
suplementario, mediante el cual se impugné, esencialmente, la
forma en que el TPI condujo la vista y la apreciacion de la prueba
por dicho foro. A su vez, Michael J. Gonzalez Guzman, Luis Bonilla
Soto y Jorge R. Miranda Massari solicitaron autorizacién para
presentar un escrito como amigos de la corte, lo cual autorizamos.
El 18 de marzo, el ELA solicité la desestimacion del recurso
de referencia. Sostuvo que €l caso advino académico porque el ELA
habia eliminado los mandatos de vacunaciéon impugnados. Explicé
que, al promulgarse la orden ejecutiva 2022-19 y la orden
administrativa 2022-533, se elimin6é la politica de vacunacién

impugnada a través de la Demanda. Se consigné que, actualmente,

2 Adelantamos que, por las conclusiones a las cuales llegaremos mas adelante,
carece de pertinencia si errd (o no) el TPI al autorizar como interventor al Colegio
de Médicos Cirujanos. De todas maneras, en los méritos, concluiriamos que no
se cometi6 el error, pues el TPI tiene amplia discrecion en el manejo de un caso y
los Demandantes no han planteado qué perjuicio sufrieron a raiz de esta decision.
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solo estan sujetos a vacunacioén obligatoria contra el COVID-19 los
“estudiantes menores de edad”, ello al haberse incluido las Vacunas
en la lista de las diversas vacunas que se requieren bajo la Ley Num.
25 del 25 de septiembre de 1983, supra. No obstante, la realidad es
que, mediante la OA-2022-533 (la “Directriz 533”), el Secretario, sin
explicar por qué, eximidé de vacunacién compulsoria por COVID-19
a todos los estudiantes de 15 afios o menos.

De todas maneras, el ELA arguy6 que, como los Demandantes
no impugnaron la constitucionalidad de dicha ley, la Demanda era
académica. El ELA también resalté que ya la agencia federal
pertinente (el Food -and Drug Administration, o “FDA”) habia
aprobado “completamente” las Vacunas. En cuanto a la solicitud de
sentencia declaratoria, el ELA plante6 que una determinacion
nuestra “no tendria efecto alguno sobre los intereses legales” de los
Demandantes.

A mediados de abrﬂ, los Demandantes se opusieron a la
mocién de desestimaciéon del ELA. Resaltaron que, de conformidad
con la OE Num. 2022-19, el Gobernador determiné que subsistia un
“estado de emergencia® como consecuencia del COVID-19.
Indicaron que aun se requiere que los estudiantes de entre 16 y 21
anos se vacunen, y también a todo empleado “mediante subterfugio
por via del Certificado de Salud”. También aludieron a que todavia
existe un mandato de mascarﬂlas en todos los planteles escolares y
universidades. Los Demandantes adﬁrtieron que, ante el aumento
en la tasa de positividad, permanecia “latente la posibilidad de la
reinstalacion de restricciones”.

Los Demandantes insistieron en que la Ley 20-2017 “adolece
de vaguedad y amplitud excesiva al otorgar mediante el Art[iculo]
5.10 poderes irrestrictos al Gobernador en ocasion de emergencia”
y que la misma le permitia a dicha funcionario “gobernar por

decreto” de forma inconstitucional. También arguyeron que, para
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establecer un mandato de vacunacién bajo la Ley 25, el Secretario
tenia que promulgar reglamentacion de conformidad con los
requisitos exigidos por ley para ello. En fin, insistieron en que las
controversias‘ no eran académicas y en que tenian derecho a los
remedios solicitados en la Demanda.

El ELA present6é su alegato en oposicién. Plantedé que nada
en la normativa federal impedia que el ELA estableciera un requisito
de vacunacion. Sostuvo que el Gobernador y el Secretario tienen
autoridad en ley para tomar las medidas que estimen pertinentes
para “atender el estado de emergencia provocado por la pandemia
del COVID-19”. Ello “ante el escenario incierto, dinamico y
constantemente cambiante creado por la pandemia”. Arguy6 que,
en los méritos, un requisito de vacunacién compulsoria no es
inconstitucional, y que €l analisis aplicable es el de “racionalidad
minima”. Consigné que la prueba en este caso sostiene la
conclusion del TPI a los efectos de que los requisitos impugnados
son validos atin bajo el estandar de escrutinio estricto. Finalmente,
aseveré que no hubo violacién al debido proceso de ley de los
Demandantes como consecuencia de la forma en que el TPI
estructuré la vista evidenciaria.

1I.

Contrario a lo planteado por el ELA, el caso de referencia no
es académico. La Demanda impugna (i) la forma en que el
Gobernador y el Secretario han promulgado un ntumero de
directrices relaciobnadras con el manejo de la pandemia y (ii) el
contenido de estas directrices, con énfasis particular en lo
relacionado con las escuelas y universidades, y los requisitos de
vacunacion y mascarillas.

La impugnacion al contenido de las directrices
gubernamentales en el contexto escolar y universitario no se ha

tornado académica. Ello porque, actualmente, todavia estan
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vigentes requisitos que los Demandantes han impugnado desde el
primer dia de este pleito. En efecto, el requisito de vacunacion
‘todavia existe, aunque modificado para incluir solamente a los
estudiantes de 16 afos o mas. Véase Aviso Importante del
Departamento de Salud sobre Requisitos de Vacunacién para el
Curso Escolar 2022-20233 (la “Publicacién”).* Por otra parte, el
requisito de mascarillas en las escuelas y universidades, al cual
también se alude en la Demanda y el cual se impugna en la misma,
también continua vigente, Gnicamente exceptuandose los espacios
al aire libre. Véase Directriz 533, seccion 2, inciso 4.

Tampoco ha advenido académica la controversia sobre la
forma en que el Gobernador y el Secretario han promulgado
directrices relacionadas con la pandemia. Desde el inicio de la
pandemia, y hasta el dia de hoy, el Poder Ejecutivo no ha variado en
su politica de promulgar directrices a través de 6rdenes ejecutivas y
6rdenes administrativés. Segun el gobierno, todavia subsiste la
“emergencia” que se ha determinado que justifica este proqeder Y,
ademas, estadn actualmente vigentes Vafias de estas ordenes
ejecutivas y administrativas. Por tanto, la impugnacion a esta forma
de proceder presenta una controversia viva que de forma alguna ha
advenido académica.

III.

Concluimos que el TPI actué correctamente al desestimar las

causas de accién sobre injunction y dafios. Ello porque los

Demandantes no alegaron haber sufrido dafo irreparable alguno, ni

3 http:/ /www.salud.pr.gov/CMS/DOWNLOAD /6220

4 No tiene pertinencia, para fines de la impugnacién sustantiva que nos ocupa,
que ahora dicho mandato surja de la “publicacién” contemplada por la Ley 25,
mientras que antes el mandato se hubiese adoptado a través de una orden
ejecutiva o administrativa autorizada, supuestamente, por alguna otra ley. Lo
crucial es que la razén de pedir (existencia de un mandato de vacunacion)
contintia vigente, por lo cual estamos ante una controversia viva. Seria absurdo
requerir que se presente una accién judicial nueva solo porque la parte
demandada, manteniendo un mandato impugnado en los méritos, simplemente
haya cambiado la forma en que se adopta y promulga el mismo, o bien la base
legal especifica que se cita en apoyo de lo actuado.
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tampoco alegaron haber sufrido algin darfio especifico y concreto
que pudiese ser compensable. Veamos.

El recurso de injunction es de caracter discrecional. El peso
de la prueba recae sobre la parte promovente, quien tendra la
obligacion de demostrar al tribunal la ausencia de un remedio
adecuado en ley, que es aquel‘ que puede ser otorgado en una accion
de danos, una criminal o cualquier otra disponible. Pérez Vda.
Muniz v. Criado, 151 DPR 355, 373 (2000). “Mientras exista algin
remedio eficaz, completo y adecuado en ley, no se considera el dafno
cbmo irreparable”. Pérez Vda. Muﬁié, 151 DPR a la pag. 372. La
parte promovente del injunction deberd “demostrar que de no
concederse este antes de adjudicarse el caso en sus méritos, sufriria
dafio irreparable.” Misio’n Ind. P.R. v. JP. y A.AA., 142 DPR 656,
682 (1997).

El concepto del “dano irreparable” en el contexto del remedio
en equidad de injunction se refiere a “aquel que no puede ser |
adecuadamente satisfecho mediante la utilizacion de los remedios
legales disponibles [...], 0 a aquel que no puede ser apreciado con
certeza ni debidamente compensado por cualquier indemnizacién
que pudiera recobrarse en un pleito en ley”. Misién Ind. P.R., 142
DPR a la pag. 681.

En este caso, no hubo alegaciéon alguna de dafio irreparable
por los Demandantes. Aunque, como veremos luego, los
Demandantes alegaron adecuadamente verse afectados por las
directrices impugnadas, no se alegd que estuviesen sufriendo algin
dafio irreparable, mucho menos algin dano inminente que
unicamente podria ser evitado a través de un injunction. De hecho,
ninguno de los Demandantes alegb que se les estuviese excluyendo,
como estudiantes o maestros, de alguna escuela o universidad por
haber dejado de cumplir con alguna de las politicas impugnadas.

Tampoco se alegd que alguno de los Demandantes estuviese
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sufriendo alguna consecuencia adversa como resultado de su
determinacién de no cumplir con las directrices impugnadas.

Por tanto, el TPl correctamente ejercié su discrecion al
declinar conceder el remedio interdictal solicitado en la Demanda.

Similarmente, el TPl actud correctamente al desestimar la
reclamacién de danos instada por los Demandantes. Adviértase
que, mas alla de alegar, de forma bien general y escueta, que han
sufrido cierto “stress y ansiedad” ante la promulgacion de las
directrices impugnadas, los Demandantes realmente no alegaron
que alguno de ellos haya sufrido algiin dafio que pudiese ser objeto
de valoraciéon econémica por el TPI. Segun arriba expuesto, no se
alegd que alguno de los Demandantes hubiese sufrido alguna
consecuencia adversa, concreta y especifica, como resultado de la
promulgacion, o implantacién, de las directrices impugnadas.

IV.

Por otra parte, concluimos que err6 el TPI al concluir que no
era justiciable la causa de accién sobre sentencia declaratoria.
Veamos.

El mecanismo de sentencia declaratoria provisto por la Regla
59 de las de Procedimiento Civil, 32 LPRA Ap. V, R.59, permite al
tribunal emitir un dictamen cuando los hechos alegados
demuestran que existe una controversia sustancial entre partes que
tienen intereses legales adversos, sin que medie lesion previa de
los mismos, cllo con el propésito de disipar la incertidumbre
juridica y contribuir a la paz social. Hernandez Colén, op. cit., pag.
560. Su objetivo es proveer al ciudadano un mecanismo procesal
de caracter remedial mediante el cual pueda anticiparse a dilucidar
ante los tribunales los méritos de cualquier reclamacién que pueda
representar un peligro potencial en su contra. J. Cuevas Segarra,
Tratado de Derecho Procesal, 2da ed., Publicaciones JTS, 2011,

| Tomo V, pag. 1788.
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El empleo de la sentencia declaratoria esta limitado. La
| controversia no debe ser abstl;acta, tedrica, remota, académica o
especulativa. Moscoso v. Rivera, 76 DPR 481, 492-493 (1954). Debe
ser actual y el dafto que se pueda ocasionar no debe ser demasiado
especulativo. Id. El peso de la prueba de que existe una
controversia real a ser adjudicada es del peticionario. Cuevas
Segarra, op. cit., pag. 1796. La controversia debe establecer una
comparacion entre determinados intereses publicos y sociales que
puedan quedar afectados, y los intereses privados de las partes. Id.
Su necesidad debe tener raices en la realidad.

Para que una demanda de sentencia declaratoria sea
justiciable, es necesario que exista “una controversia sustancial
entre partes que tengan intereses legales adversos, de suficiente
inmediacién, madurez y realidad para que hagan aconsejable el
remedio declaratorio”. Moscoso v. Rivera, 76 DPR 481, 492 (1954)
(citando a Maryland Casualty Co. v. Pacific Coal & Oil Co., 312 U.S.
270 (1941)).

En fin, la sentencia declaratoria es un mecanismo remedial y
profilactico que permite anticipar la dilucidacién de los méritos de
cualquier reclamacion ante los tribunales, siempre y cuando exista
un peligro potencial contra el promovente. Sudrez v. C.E.E. I, 163
DPR 347, a la pag. 354 (2004); Charana v. Pueblo, 109 DPR 641,
653-654 (1980). Constituye el medio adecuado para que los
tribunales ejerzan su funcién de interpretar las leyes, declarando el
estado de derecho vigente. Sdnchez et al. v. Srio. De Justicia et al.,
157 DPR 360, 383-384 (2002).

En este caso, y contrario a lo planteado por el ELA, estamos
ante una controversia justiciable. De conformidad con lo alegado en
la Demanda, algunos de los Demandantes se encuentran ante-la
disyuntiva de escoger entre (i) acatar los mandatos vigentes de

vacunaciéon y mascarillas en las escuelas y universidades y (ii)
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exponerse a consecuencias adversas en términos de su acceso a
servicios educativos o de su empleo.

En efecto, seglin la Publicacion, “todos los estudiantes”, de los
16 afios en adelante, “que se matriculen en cualquier institucion
educativa del pais publica o privada”, para el “Curso Escolar 2022-
2023”, deben tener administradas “[d]os dosis de la vacuna contra
el Covid-19”. Seglin la Ley 25, ningiin estudiante que incumpla con
el requisito de vacunacion establecido en la Publicacién “podra ser
admitido o matriculado en una escuela”. 24 LPRA sec. 182a.5 Los
padres de un estudiante que no cumpla con lo requerido se exponen
a ser procesados por un delito menos grave. 24 LPRA sec. 182f. La
escuela que admita un estudiante en violacién a lo dispuesto en la
Ley 25 y la Publicacion expone a sus funcionarios a ser procesados
por la via administrativa o por un delito menos grave. id.

Por su parte, la Directriz 533 dispone que sera “obligatorio” el
uso de mascarillas en las “escuelas publicas [y] privadas”, asi como
en las “universidades”, siempre que se trate de un salon de clases o
lugar cerrado. Ello expone a los Demandantes que se oponen al uso
obligatorio de mascarillas a tener que escoger entre usarla, en
contra de su voiuntad, o ser excluidos del beneficio de una
educacién presencial. Los maestros que no cumplan con el requisito
también podrian sufrir consecuencias adversas de indole laboral.

Adviértase que, para establecer una controversia justiciable,
a los fines de una sentencia declaratoria, no es necesaria una lesion
previa, sino que basta con que las alegaciones demuestren la
existencia de intereses legales adversos entre las partes. Lo que se
pretende es evitar una posible lesion a través de una sentencia que

disipe la incertidumbre juridica entre las partes. Asi pues, lo Gnico

5 Aunque la Ley 25 exime del cumplimiento con el requisito de vacunacion a
ciertas personas, bajo determinadas circunstancias, interpretadas liberalmente,
las alegaciones de la Demanda sugieren que los Demandantes aseveran no ser
elegibles para ser eximidos del referido requisito.
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que se requiere es un peligro potencial a los derechos de» los
Demandantes. Sudrezv. C.E.E. I, 163 DPR 347, a la pag. 354 (2004);
Charana v. Pueblo, 109 DPR 641, 653-654 (1980).

En fin, contrario a lo que plantea el ELA, a través de una
oraciobn en su mociér; de desestimacion (pags. 20-21), una
determinaciéon judicial sobre la Vélidez, sea desde la perspectiva
procesal o sustantiva de las directrices impugnadas, si afectaria los
“intereses legales” de los Demandantes. Véase, por ejemplo, Valdez,
559 F.Supp.3d a 1a pag. 1173 (reconociendo como un interés .
legitimo el derecho a la integridad corporal); Union Pacific R. Co. v.
Botsford, 141 U. S. 250, 251 (1891); Cruzan v. Director, Mo. Dept. of |
Health, 497 U. S. 261, 269 (1990); Winston v. Lee, 470 ‘U. S. 758,
766-767 (1985); Rochin v. California, 342 U. S. 165, 166, 173-174
(1952); Washington v. Harper, 494 U. S. 210, 229, 236 (1990).

V.

Contrario a lo planteado por los Demandantes, no existe
reglamento o legislacion federal que ocupe el campo o, de alguna
otra manera, le impida al gobierno local establecer la vacunacién
como requisito en diversos contextos. Ello aun partiendo de la
premisa de que las Vacunas solamente estan aprobadas por el FDA
a través de una autorizacion de emergencia (Emergency Use
Authorization, o “EUA”).6

La disposicion eﬁ la cual los Demandantes descansari su
teoria -- 21 USC sec. 360bbb-3 - no desplaza la autoridad de
ninguna jurisdiccién de adoptar politicas de vacunacion. Esta
disposicion Unicamente le confiere ciertas facultades al

Departamento de Salud federal en el contexto de una emergencia,

6 Como admiten los Demandantes, la realidad es que al menos una de las Vacunas
yva fue aprobada, para ciertos usos, a través del mecanismo ordinario. No tiene
pertinencia que, supuestamente, esta no esté disponible todavia en el mercado
bajo el nombre autorizado, pues se trata de exactamente la misma vacuna que se
ha estado, y se contintia, administrando a la poblacién, aunque bajo un nombre
distinto. Véase, por ejemplo, Johnson v. Brown, supra.







KILLAN202100796 .15

pero la misma no va dirigida a actores privados o a gobiernos locales.
Valdez v. Grisham, 559 F.Supp.3d 1161, 1171-72 (D. N.Mex. 2021);
Bridges v. Houston Methodist Hosp., 543 F.Supp.3d 525, 527
(S.D.Tex. 2021).

Como acertadamente concluy6 la corte en Valdez, ‘supra, la
disposicién citada por los Demandantes no le impide a un estado, o
a cualquier entidad, requerir que ciertas personas se vacunen
contra el COVID-19. Valdez, 559 F.Supp.3d a la pag. 1171 (“those
provisions nowhere prevent the state, or any other entity, from
requiring certain individuals to be vaccinated against COVID-197).
En vez, lo Ginico que se requiere es que la agencia federal establezca
procesos que faciliten el consentimiento informado de la persona a
quien se le administre el producto autorizado bajo un EUA. Valdez,
559 F.Supp.3d a las pags. 1171-72. La imposicién de ciertas
consecuencias a quienes no se vacunen no impide que estas
personas determinen si prestan su consentimiento informado para
recibir una vacuna autorizada bajo un EUA.

Los Demandantes también citan una guia del FDA; sin
embargo, las porciones en las cuales los Demandantes descansan,
lejos de fortalecer su postura, la debilitan. En la referida guia lo que
se asevera es que, en la medida que un estado pudiese pretender
impedir la libre circulacion y uso de las Vacunas, dichas medidas
locales entonces estarian desplazadas por, y serian invalidas como
consecuencia de, la determinaciéon del FDA de aprobar las Vacunas
para uso general a raiz de la emergencia causada por la pandemia.

VI.

Por otra parte, es errénea la médula del planteamiento de los
Demandantes, segin lo cual ellos tienen derecho a intentar
establecer, por la via judicial, que la politica de s.anidad publica
escogida por el gobierno no es la mejor. La realidad es que no

corresponde a los tribunales insertarse a determinar qué politica
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publica es la mas idénea para enfrentar una pandemia. Al no estar
implicado derecho fundamental alguno, el gobierno tiene amplio
margen para determinar sobre su politica de vacunacién.

La pretension de los Demandantes en este caso quedd
firmemente rechazada en Jacobson v. Massachusetts, 197 US 11
(1905). Esta bien establecida la autoridad del gobierno para
reglamentar lo relacionado con la salud y seguridad publica. En
Jacobson, supra, se resolvié6 que el estado puede establecer una
politica general de vacunacion y sujetar a quien no cumpla a
sanciones de indole penal. La Corte razoné que, bajo el principio de
defensa propia, la sociedad tiene el derecho de protegerse contra una
epidemia que pone en peligro a sus miembros. Jacobson, 197 US a
la pag. 27.

En Jacobson, supra, se impugnaba un mandato de
vacunacién contra la viruela. Similar a lo que ocurre aqui, los
demandantes alli planteaban que la vacuna contra la viruela no era
ni segura ni efectiva. Por ejemplo, los demandantes alli pretendian
demostrar que la vacunacion contra la viruela tenia muy escaso
Ivalor, si alguno, y que las vacunas realmente hacian dafo.
Jacobson, 197 US a la pag. 30 (la prueba que se pretendia presentar
iba dirigida a apoyar “the general theory of those of the medical
profession who attach little or no value to vaccination as a means of
preventing the spread of smallpox, or who think that vaccination
causes other diseases of the body”). Por supuesto, tomamos
conocimiento judicial de a quién la historia le dio la razén: la
vacunacion terminé erradicando completamente la viruela de la faz
de la Tierra.

La Corte Suprema federal acertadamente determiné que
correspondia a las autoridades publicas determinar qué teoria
adoptar: si aquella segin la cual la vacuna contra la viruela era una

medida deseable para impedir la propagacion de dicha enfermedad,




KLAN202100796 17

o aquella seglin la cual no debia obligarse a nadie a recibir la vacuna
contra la viruela, por esta no ser lo suficientemente efecti\}a o}
segura. Jacobson, 197 US a la pag. 30. Se concluyo,
especificamente, que esta determinacién no corresponde al tribunal.
| Id. (“It is no part of the function of a court or a jury to determine
which one of two modes was likely to‘be the most effective for the
protection of the public against disease”). Para sostener la validez
de la medida impugnada, se concluyé que era suficiente que pudiese
concluirse razonablemente que la misma adelantaba el legitimo
interés del estado en proteger la salud y seguridad publica.
Jacobson, 197 US a la pég. 31.

Algunos afos luego, la Corte Suprema federal firmemente
sostuvo la validez de una medida que requeria la vacunacién contra
ciertas enfermedades como condicién para asistir a una escuela
publica o privada. Zucht v. King, 260 US 174 (1922). Consider6 que
estaba bien establecido que un estado puede validamente exigir la
vacunacion de sus ciudadanos. Zucht, 260 US a la pag. 176.

No existe razon para apartarse del modo de analisis empleado
en los citados casos. La imposiciéon de cieftas desventajas o
consecuencias al que se rehtisa a cumplir con un requisito
gubernamental de vacunaciéon no implica derecho fundamental
alguno. Ni la Constitucién federal, ni la nuestra, con su factura en
ciertos aspectos mas ancha, constituye un pacto suicida o un
acuerdo mutuo de destruccién, tal que impida al gobierno tomar

| medidas razonables en defensa de su propia sobrevivencia colectiva.

En este caso, las Vacunas fueron autorizadas por €l FDA para

uso general y son recomendadas por el Centers for Disease Control
(el “CDC”) para précticamente toda la poblacion. Ello provee un
fundamento racional suficiente para que el ELA decidiera exigir la
vacunacién en ciertas circunstancias, so pena de que quien 1o se

vacunara sufriera determinadas consecuencias. También justifica
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plenamente que actualmente se eXija a los estudiantes mayores de
1 16 anos que estén vacunados contra el COVID—19.‘ Se trata de
medidas que, a la luz de la aprobacién otorgada a las Vacunas por
el FDA (atin bajo el mecanismo del EUA), y de la recomendacion del
CDC, razonablemente podié coﬁcluirse que adelantarian el legitimo
fin pablico de proteger la salud de nuestra poblacion.

A igual conclusion han llegado un ntmero de cortes que se
han enfrentado a controversias similares en los Gltimos meses. Por
ejemplo, en Klaasen v. Trustees of Indiana University, 7 F.4th 592
(2021), se validdé la politica de una universidad de exigirle a sus
estudiantes estar vacunados contra el COVID-19, o bien usar
mascarillas y realizarse pruebas periodicas, para asistir de forma
presencial a clase. Se razoné que la consecuencia impuesta al que
optara por no vacunarse no era “constitucionalmente problematica”.
Klaasen, 7 F.4th a la pag. 593.

En Bridges, supra, se validé una politica de un hospital segtiin
la cual todos sus empleados debian vacunarse contra el COVID-19.
Se determiné que la vacunacion era, en ese contexto, una condicién
razonable de empleo, pues dicha condicién perseguia que el hospital
pudiese continuar sirviendo a sus pacientes sin que uno de sus
empleados les contagiase con COVID-19. Bridges, 543 F.Supp.3d a
la pag. 528.

En Harris v. University of Massachusetts, 557 F.Supp.3d 304
(D.Mass. 2021}, se Validé un requisito de vacunacién impuesto por
una universidad a sus estudiantes como condicién de asistir a
clases de manera presencial. Se utilizé el estandar de racionalidad
establecido en Jacobson, supra, para concluir que la politica
impugnada tenia una relaciéon razona(ble al fin legitimo de proteger
la salud y seguridad publica. Harris, 557 F.Suﬁp.3d a la pag. 313.

Se razond6 que la politica era razonable a la luz de las guias emitidas
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por el CDC a los efectos de que las Vacunas eran seguras y efectivas
en reducir la incidencia y severidad del COVID-19.

En Maniscalco v. New York City Dept. of Education, 563
F.Supp.3d 33 (E.D.N.Y. 2021), se sostuvo la validez de un requisito
de vacunaciéon impuesto a los empleados y contratistas del
Departamento de Educacion de la ciudad de New York que
trabajaran presencialmente en una escuela de dicho sistema. Se
concluyé que la politica impugnada representaba una politica
“racional” sobre como mejor proteger a la poblacién estudiantil
durante una pandemia. Se cit6 la recomendacion del CDC a los
efectos de que maestros y empleados en las escuelas debian
vacunarse lo antes posible porque ello era la estrategia mas
importante para permitir que las escuelas pudiesen reanudar sus
operaciones completamente y para detener la pandemia.
Maniscalco, 563 F.Supp.3d a las pags. 39-40.

En Valdez, supra, se sostuvo la validez de un requisito
gubernamental de vacunacién dirigido a los empleados de hospitales
y a quienes desearan asistir a un evento publico de dicha
jurisdiccién. Se razoné que los mandatos de vacunacion
generalmente no implican derecho fundamental alguno, por lo cual
es suficiente que el mandato sea racional. Valdez, 559 F.Supp.3d a
la pag. 1173. La Corte subrayé que le correspondia a las
autoridades de los poderes ejecutivo y legislativo determinar si una
politica de vacunacién era lo mas conveniente en determinadas
circunstancias, no al tribunal. Valdez, 559 F.Supp.3d a la pag.
1175y 1177 (“Plaintiffs’ ‘disputes over the most reliable science’
are of no moment to the instant analysis, as ‘the court doesn’t
intervene so long as [Defendants’] process is rational in trying to
achive public health”) (citas omitidas) (énfasis suplido). Se consigné
que la medida impugnada era racional, pues respondia a las

recomendaciones y guias emitidas por el CDC, la Academia




KLAN202100796 20

Americana de Pediatria, la Academia Americana de Practica de
Familia, la Sociedad Americana de Enfermedades Infecciosas, asi
como otras instituciones.

En Johnson v. Brown, ___ F.Supp.3d ___, 2021 WL 4846060
(D.Ore. 2021), se sostuvo la validez de un mandato de vacunacion a
empleados publicos y privados en areas relacionadas con salud y |
educacion, so pena de ser despedidos. Se concluyé que las medidas
impugnadas estaban racionalmente relacionadas con el interés
legitimo de mitigar la propagacién del COVID-19. Se rechaz6 que el
tribunal fuese el foro para determinar si la politica impugnada era
la mejor (o siquiera buena). Johnson, supra (“the issue before the
Court is not to analyze the safety of the vaccines or whether the
Vaccine Orders are the best (or even a good) policy”; en vez, el
asunto a decidir era si el mandato de vacunaciéon estaba
racionalmente relacionado con un interés gubernamental legitimo)
(énfasis suplido).

Como puede observarse, es errénea una de las premisas
fundamentales de los Demandantes, pues, en realidad, no
corresponde al tribunal determinar cual es la mejor, o la mas idénea,
politica publica para enfrentar una pandemia. Ello esta en manos
de los poderes ejecutivo y legislativo. En lo sustantivo, y en ausencia
de un derecho fundamental, como ocurre aqui’, nuestra funcién se
circunscribe Unicamente a asegurarnos que los poderes politicos
hayan adoptado una politica que razonablemente pueda concluirse

que adelanta el interés publico legitimo de mitigar o poner fin a la

7 Contrario a lo que arguyen los Demandantes, no es de aplicacion, ni tiene
pertinencia en este contexto, la normativa sobre el derecho a no recibir
determinado tratamiento médico. Véase, por ejemplo, Lozada Tirado v. Testigos
Jehova, 177 DPR 893 (2010). Cuando de tratamiento se refiere, usualmente no
estan presentes las consideraciones de salud publica que tornan en razonable un
mandato de vacunacién. Es decir, mientras el rehusarse a recibir tratamiento
médico solamente afecta al paciente y a sus allegados, el rehusarse a recibir una
vacuna afecta a la sociedad completa, pues la persona se convierte en un arma
cargada que, mientras transita por la comunidad, dispara indiscriminadamente a
sus semejantes.
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pandemia. Por tanto, no era (ni es) necesario recibir prueba dirigida
a intentar convencernos sobre un asunto que no nos correspénde
adjudicar. En ese sentido, se tornan en inconsecuentes los
supuestos errores seflalados por los Demandantes, en cuanto al
manejo de la vista evidenciaria por el TPI, y en cuanto a la
apreciacion de la prueba por dicho foro.8

En fin, contrario a lo planteado por los Demandantes, el
gobierno podia, y puede, validamente requerir la vacunacién contra
el COVID-19 de cualquier persona elegible para recibir las Vacunas
bajo los términos de la autorizacion para las mismas establecidos
por la FDA. Incluso, como claramente se dispone por ley, en el caso
de estudiantes, “las exenciones por razones religiosas seran nulas”
cuando exista una “epidemia declarada por el Secretario de Salud”.
24 LPRA sec. 182d.? Por supuesto, lo anterior sin perjuicio de que,
en un caso particular, una persona pueda demostrar que, por

alguna condicion médica particular (por ejemplo, alguna alergia a

& Resaltamos, sin embargo, que una de las publicaciones en las cuales
descansaron los Demandantes en su escrito de apelacién, “The Lancet”,
recientemente publicé un estudio que estima que las Vacunas han salvado entre
15 y 20 millones de vidas. Véase, Global impact of the first year of COVID-19
vaccination: a mathematical modelling study, The Lancet,
https:/ /www.thelancet.com/journals/laninf/article /PIIS1473-3099(22)00320-
6/fulltext (visitado por tultima vez el 29 de junio de 2022). Esta es la misma
publicacioén que los Demandantes describieron como un “alto[] scientific journal’
en la pagina 23 de su escrito de apelacion.

9 Ademas de su cuestionable validez a la luz del claro mandato legislativo, la
exencion establecida en la Publicacién, por razones religiosas, debilita el
planteamiento central del Gobernador y el Secretario a los efectos de que la
vacunacion es la medida mas importante disponible para atajar la pandemia. No
esta claro, desde la perspectiva de una emergencia de salud publica, qué
justificacién puede ofrecerse para reconocer este tipo de exencién. Nadie ha
planteado, por ejemplo, que un virus es menos probable que afecte a personas de
determinada religién, o que dichas personas sean menos peligrosas en términos
de propagar la enfermedad. Tampoco es necesario que exista dicha exencion para
acomodar el derecho constitucional al libre ejercicio de la religion. Este derecho
constitucional no es absoluto y no exime del cumplimiento con normas no
discriminatorias de aplicacion general. Véase, por ejemplo, Employment Division
v. Smith, 494 U.S. 872 (1990). Por otra parte, la imposicién de consecuencias
adversas a quien no se vacuna por razones no relacionadas con una religién
organizada, sino por alguna objecién de conciencia, mientras se exime de dichas
consecuencias a quien deja de vacunarse por razones religiosas, es altamente
problematica desde la perspectiva constitucional, a la luz las disposiciones en la
Constitucién del ELA sobre separacién de iglesia y estado. Ademas, la
administracién de esta exencidn tiene el efecto indeseable de inmiscuir al gobierno
en la tarea de dilucidar si la exencién reclamada responde realmente a una
conviccion religiosa o si, por el contrario, se trata de una artimafia para evadir el
mandato de vacunacion.
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un componente de las Vacunas), debe estar exenta de la aplicacién
del requisito de vacunacién.10
VII.

Segun arriba resefiado, en la Demanda también se impugna
la forma en que el Gobernador y el Secretario han promulgado sus
directrices en cuanto al manejo de la pandemia. Concluimos que,
como regla general, dichos funcionarios no pueden emitir directrices
que,‘ funcionalmente, constituyen reglamentaciéon sin cumplir con lo
dispuesto por ley para la aprobacién de un reglamento. Veamos.

‘Bajo nuestro esquema constitucional de separacion de
poderes, el poder legislativo se ejerce por la Asamblea Legislativa.
Como regla general, asi pues, la funcién legislativa no puede ser
delegada al Poder Ejecutivo.

Ahora bien, la Asamblea Legislativa puede delegar el poder de
reglafnentacién legislativa al Poder Ejecutivo bajo ciertas
condiciones. Luce & Co. v. Junta de Salario Minimo, 62 DPR 452,
464-468 (1944). La norma es similar en la jurisdiccion federal.
Mistretta v. United States, 488 US 361 (1989).

En esencia, al delegar, es necesario que la Asamblea
Legislativa establezca un “principio inteligible” para guiar la
discrecion del Podér Ejecutivo al reglamentar. Mistretta, 488 US a
la pag. 372. Es decir, la Asamblea Legislativa debe establecer
alguna norma de politica plilblica‘que sirva de marco para el ejercicio
de discrecidn por el Poder Ejecutivo, mas no puede entregar un
cheque en blanco que le permita al Poder Ejecutivo reglamentar sin

sujecion a criterio inteligible alguno. Mistretta, 488 US a las pags.

10 Las medidas impugnadas proveian este tipo de excepcidén, ademas de otras
exenciones de cuestionable validez, a la luz de la existencia de una pandemia y
del hecho de que, segin las guias del CDC, las Vacunas son seguras para toda
persona (incluidos los inmunocomprometidos), con la Ginica excepcién de quien
sea alérgico a algin componente de las mismas. Véase
https:/ /www.cdc.gov/coronavirus/2019-

ncov/vaccines/recommendations/specific-groups.html (visitado por ultima vez el
29 de junio de 2022).
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372-373. Las normas establecidas por la Asamblea Legislativa al
delegar al Poder Ejecutivo no pueden ser muy “vagas” o
“imprecisas”, pues de lo contrario se habrd constituido una
inconstitucional delegacién de poderes. Luce, 62 DPR a la pag. 468.

Una vez delegado validamente, el poder de reglamentacién en
el Poder Ejecutivo del ELA esta sujeto a ciertos requisitos procesales
impuestos por ley. En efecto, cuando la agencia pretende afectar
los derechos u obligaciones de terceros, a través de las
denominadas reglas legislativas, tiene que actuar a través de
reglamentacion adoptada bajo los términos de la Ley 38-2017,
segun enmendada (“LPAU?).

Adviértase que la regla legislativa tiene el efecto de “crealr]
derechos, impone[r] obligaciones y establece[r] un patron de
conducta que tiene fuerza de ley.” Mun. de San Juan v. J.C.A., 152
DPR 673, 692 (2000); Asoc. Maestros v. Comisién,}159 DPR 81, 93
(2003). Las reglas legislativas modifican y alteran los “derechos y
obligaciones de las partes o los individuos.” Asoc. Maestros, 159
DPR a la pag. 93.

Como este tipo de regla tiene “fuerza de ley”, y por el “efecto
que puede acarrear para el publico en general, la promulgacion de
una regla legislativa requiere el cumplimientq del procedimiento de
reglarﬁentacién segun se establece” en la LPAU. Asoc. Maestros, 159
DPR a la pag. 93. Estos son, en términos generales: (1) notificar al
publico sobre el contenido del reglamento que se pretende aprobar,
enmendar o derogar; (2) proveer a la ciudadania la oportunidad de
expresarse sobre tal contenido; (3) presentar el reglamento final ante
el Departamento de Estado; y (4) publicar la reglamentacién. Asoc.
Maestros v. Comisién, 159 DPR 81, 93-95 (2003); Mun. de San Juan
v. J.C.A., 152 DPR 673, 690-691 (2000); 3 LPRA secs. 9611-9630.

1‘301” su parte, cuando los pronunciamientos de la agencia

constituyan directrices “con el propésito de dar uniformidad a sus
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propios procesos, pautar la discreciéon administrativa u otros fines
internos”, la agencia no tendra que cumplir con el procedimiento
formal de reglamentacion dispuesto en la LPAU. Mun. de San Juan,
152 DPR a las pags. 691-692; Asoc. Maestros, 159 DPR a la pag. 94.

Estas directrices, conocidas como “reglas interpretativas”, no
tienen fuerza de ley y, por lo tanto, no crean derechos a favor de, ni
le imponen obligaciones sustantivas a, la ciudadania en general o a
terceros.ll‘ Las reglas interpretativas se utilizan para, entre otras,
aclarar las disposiciones de la ley organica y la reglamentacion de la
agencia, guiar la discrecion administrativa, e informar a la
ciudadania. Maestros v. Comisiéon, 159 DPR 81, 93-94 (2003); Asoc.
Fcias. Com. v. Depto. de Salud, 156 DPR 105, 148-49 (2002).

La LPAU dispone en detalle sobre el proceso que debe seguir
una agencia para adoptar un reglamento. Segun arriba expuesto,
dicho proceso lo que persigue es proveer un aviso adecuado al
publico sobre lo que la agencia se propone hacer, recibir
comentarios de la ciudadania sobre la propuesta reglamentacion,
permitiendo asi a la agencia el beneficio de diversas perspectivas, y
requerir la publicacion del reglamento final con una explicacion de
las decisiones de politica publica tomadas por la agencia. 3 LPRA
secs. 961 1—9630.

Resaltamos que, para facilitar la revision judicial, y en el
interés de que los procesos sean lo mas transparentes posibles, de
forma que la ciudadania pueda juzgar adecuadamente la sabiduria
de lo actuado por el Poder Ejecutivo, la LPAU requiere que, al
adoptarse el reglamento, la agencia disponga “de forma clara y

precisa el propésito, la justificacién y los costos y beneficios de la

11 La LPAU recoge esta normativa al referirse a los distintos tipos de publicaciones
que no se adoptan mediante reglamentaciéon. 3 LPRA sec. 9603(e), 9603(m)(1 y 2)
y 9630.




KLAN202100796 25

reglamentacion”. 3 LPRA sec. 9615 (b); véase, por ejemplo, Hilton
Hotels v. Junta Salario Minimo, 74 DPR 670, 682-83 (1953).

Cualquier reglamento aprobado sin cumplir sustancialmente
con los procesos establecidos en la LPAU sera “nulo”. 3 LPRA sec.
9617; Mun. de San Juan, 152 DPR a la pag. 698 (resolviendo que era
nula una “resolucién” de una agencié, pues la misma constituia una
enmienda a un reglamento vigente, sin haberse seguido el proceso
dispuesto por la ley antecesora de la LPAU); Asoc. Maestros, 159
DPR a las pags. 84 y 96-97 (declarando nula una “resolucion” de
una agencia en la que se establecié un término de 15 dias para que
ciertos empleados optaran por no afiliarse a una organizaciéon
sindical, ello porque era “indispensable observar el procedimiento
establecido en la LPAU”). Una agencia no puede “esquivar el proceso
de reglamentacion establecido por ley”, ni se puede “avalar que las
agencias se adjudiquen ... una licencia que les provea una
discrecion casi ilimitada en sus facultades reglamentarias”. Asoc.
Maestros, 159 DPR a la pag. 97.

En casos en que se requiera accion reglamentaria rapida por
una agencia, la LPAU dispone un mecanismo que permite que el
reglamento “empiece a regir sin la dilacion” que implica el
cumplimiento con los requisitos mencionados. 3 LPRA sec. 9623.
La agencia puede asi actuar cuando el Gobernador “certifi[ca] que,
debido a una emergencia o a cualquier otra circunstancia que lo
exija, los intereses publicos requieren” variar el proceso usual de
reglamentacion. Id. No obstante, cuando ello ocurre, de todas
maneras, la agencia debe, luego de la vigencia del reglamento asi
adoptado, “dar cumplimiento” a los requisitos que usualmente se
observan pre-vigencia del reglamento, luego de lo cual la agencia

podra, si fuese conveniente o necesario, enmendar el mismo. Id.
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VIII.

Como puede observarse de la normativa resefiada, ni el
Gobernador ni el Secretario estan validamente autorizados a emitir,
de la forma en que hasta ahora lo han hecho, directrices que
constituyen, en esencia, reglamentacion de la conducta de la
ciudadania en general y de terceros. Veamos.

En cuanto al Gobernador se refiere, aunque este no esta
sujeto a lo dispuesto por la LPAU (véase 3 LPRA sec. 9603(a)(3)), el
ambito de su autoridad para reglamentar por otra via tiene que estar
atado a una delegacion valida de poder por parte de la Asamblea
Legislativa.

Para salvar esta situacion, el Gobernador alude a lo dispuesto
en el Articulo 5.10 de la Ley 20-2017, 25 LPRA sec. 3650. Sin
embargo, esta disposicién no autoriza lo actuado por el Gobernador
o Gobernadora en los ultimos dos afios (aproximadamente).
Veamos.

El Articulo 5.10 delega al Gobernador ciertos poderes en
situaciones de “emergencia o desastre”. Le permite “decretar” la
emergencia o el desastre mediante una “proclama”. A partir de ello,
se le permite entonces, en lo pertinente, “dictar, enmendar y revocar
aquellos reglamentos ... que estime convenientes”.

Como cuestiéon de umbral, adviértase la amplitud ilimitada de
la delegacion de poder para adoptar reglamentos nuevos. El Ginico
criterio o “limitaciéon” de la delegacién de autoridad, si se le puede
llamar asi, es que el Gobernador “estime conveniente[]” la adopcién
del nuevo reglamento. Ello, por supuesto, es equivalente a cero
limitacién al poder del Gobernador. Basta con proclamar una
emergencia y proceder a dictar reglamentaciéon en torno a cualquier
asunto relacionado con la supuesta emergencia.

No hay forma razonable de concluir que estamos ante algin

criterio inteligible, o cualquier otro criterio, que guie la discrecion
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del Gobernador. Se trata, en esencia, del cheque en blanco que
constitucionalmente una Asamblea Legislativa no puede
validamente otorgar al Poder Ejecutivo. Ni siquiera estamos ante
algin criterio demasiado vago o impreciso; estamos, en vez, ante la
completa ausencia de criterio o limitacién alguna, o de alguna
norma de politica piblica generalmente articulada por la Asamblea
Legislativa. En vez, lo dispuesto en la porcién citada del Articulo
5.10 es, sencillamente, una total e invalida abdicaciéon del Poder
Legislativo a favor del Gobernador.

Es patente la peligrosidad que validar esta delegacién
representa en términos de mantener saludable nuestra forma
republicana de gobierno. Ello porque tendria el efecto de suprimir
el esquema de pesos y contrapesos inherente a la separacion de
poderes que forma parte de la estructura y naturaleza de la
Constitucion, para permitir la concentracion irrestricta de poder en
una sola persona, lo cual desmerece el carécter democratico de
nuestra comunidad politica.

Por ejemplo, actualmente existe un estado de emergencia
decretado por la violencia de género. Bajo lo dispuesto en el Articulo
5.10, el Gobernador podria, por ejemplo, por orden ejecutiva,
establecer un registro publico y accesible de ofensores de género,
similar al registro de ofensores sexuales, y asi obligar a toda persona
condenada por hechos relacionados con la violencia de género a
ingresar en el mismo. Si bien esta medida podria ser muy deseable,
en nuestro sistema de gobierno, esta medida requiere de la
aprobacion de la Asamblea Legislativa; no puede un(a) gobernador(a)
adoptarla por fiat ejecutivo sobre la base del cheque en blanco que
provee el Articulo 5.10.

Independientemente de lo anterior, aun partiendo de la
premisa de que estuviésemos ante una valida delegacién de

autoridad (lo cual no es el caso), de todas maneras, por la amplitud
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de dicha delegacion, seria necesario interpretar cuidadosamente y
restrictivamente las circunstancias que activarian esta autoridad.
Es decir, no podriamos interpretar liberalmente los términos
“emergencia” y “desastre” porque, de lo contrario, estariamos ante
el peligro que conlleva que el gobernante de turno, por la via de
proclamar una “emergencia’, se adjudique poderes legislativos
omnimodos.

En este caso, a dos afos y medio de haber comenzado la
pandemia, no es posible, con seriedad, sostener que estamos ante
el tipo de “emergencia” o “desastre” que pudiese sostener que el
Gobernador reglamente al amparo del Articulo 5.10. Tomamos
conocimiento judicial de que las actividades del pais, con la posible
excepcion de los contextos de salud y educaciéon en que se ha
adoptado mayor precauciéon, han regresado a la normalidad desde
hace tiempo.

El abandono en la practica del estado de emergencia, para
todos los efectos, fue reconocido por el Secretario, quien expuso, por
escrito, que, “actualmente, tanto las medidas establecidas por las
érdenes ejecutivas vigentes para enfrentar la pandemia del Covid-
19, como las 6rdenes administrativas del Departamento de Salud a
esos efectos se limitan a establecer recomendaciones a la ciudadania
para la prevenciéon del contagio del mencionado virus”, por lo cual,
“en este momento no existe reglamentacion vigente que establezca
sanciones o multas a la ciudadania por infracciones a disposiciones
relacionadas a medidas preventivas para el manejo de la
pandemia...”. Carta del Secretario de Salud al Director
Administrativo de los Tribunales de 22 de junio de 2022 (la “Carta
del Secretario”).

En cuanto al Secretario, ciertamente este tiene autoridad,
validamente delegada por ley, para establecer normas para el control

de una pandemia en beneficio de la salud publica. 3 LPRA sec. 175
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(autorizando al Secretario a tomar las “medidas que juzgue
necesarias para combatir[]” una epidemia); 3 LPRA sec. 178
(autorizando al Secretario a adoptar reglamentaciéon con el fin de
“prevenir y suprimir las enfermedades infecciosas, contagiosas o
epidémicas”); 24 LPRA sec. 354 (autorizando al Secretario a hacerse
cargo de la “sanidad municipal” cuando se declare una epidemia);
24 LPRA sec. 1821 (autorizando al Secretario a publicar, “antes del
comienzo de cada curso escolar las enfermedades contra las cuales
los estudiantes deben ser inmunizados”).

Ahora bien, estas facultades delegadas al Secretario tienen
que ejercitarse con sujecion a lo dispuesto en la LPAU. Aunque en
el contexto de una pandemia, en particular en sus etapas iniciales,
puede ser necesario actuar con rapidez, la ley se lo permite al
Secretario pues, como se reseild arriba, existe un mecanismo
reconocido para implantar de inmediato un reglamento en
situaciones de emergencia.

A pesar de lo consignado en la Carta del Secretario, la realidad

“es que la Directriz 533, actualmente vigente, contiene disposiciones
que, por sus propios términos, obligan a la ciudadania e imponen,
mas que recomendaciones, requisitos obligatorios. Por ejemplo, se
establecen unos “requerimientos de aislamiento y cuarentena”
(seccion 1); se indiéa que se “deberaln]” seguir usando las
mascarillas, y que se “requiere el uso obligatorio de mascarilla”, en
ciertas circunstancias (seccién 2); y se dispone que quienes asistan
a “actividades multitudinarias ... deberan” estar vacunados o
presentar una prueba negativa de COVID-19 (seccion 3).

El requisito de aétuér via el proceso de reglamentacion
contemplado por ley tiene el beneficio de que, como consecuencia,
se genera un récord que ayuda a la agencia a defender y explicar lo
actuado, en términos de costos y beneficios, con lo cual, ademas de

facilitarse la revision judicial, se aumenta la probabilidad de que se
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haya actuado racionalmente y se fortalece la legitimidad y
fransparencia de la reglamentacién, pues la ciudadania tendra
oportunidad de que sus perspectivas sean consideradas.!2

IX.

Por los fundamentos antes expuestos, se modifica la sentencia
apelada a los tinicos fines de establecer, de manera declaratoria, que
(i) el Gobernador no esta autorizado por la Ley 20-2017 para emitir
orden a'lguna, relacionada con la pandemia provocada por el COVID-
19, que afecte los derechos y obligaciones de terceros y (ii) el
Secretario de Salud, eh cuanto disponga sobre medidas que afecten
los derechos y obligaciones de terceros, debera actuar de
conformidad con ei proceso dispuesto en la Ley 38-2017 sobre
adopciéon de reglamentos. Disponiéndose que se paralizan los
éfectos de esta sentencia hasta el 31 de julio de 2022, por lo cual las
ordenes vigentes que se hayan adoptado de forma contraria a lo aqui

dispuesto mantendran su efectividad hasta dicha fecha; ello con el

12 De haberse utilizado un proceso mas formal, tal vez la ciudadania hubiese
tenido respuestas a varios misterios que han surgido en los ultimos afios y que,
presumiblemente, quedardn ya sin resolver. ¢Por qué el gobierno estimé que el
virus contagia de noche, pero no de dia? ¢Por qué el gobierno concluyé que habia
mayor peligro de contagio en una playa que en el interior de un centro comercial
o restaurante? ¢Por qué se pensé que era inaceptable permitir el uso de la barra
de un restaurante, pero aceptable que ese mismo restaurante sirviera la bebida
alcoholica en una de sus mesas? ¢Cual es el analisis de costo-beneficio que
respalda que las medidas mas estrictas vayan dirigidas a las escuelas,
considerando que la poblacién con menor riesgo, segin reconocido por el
Secretario en la Orden 509, son los menores de edad y que es desconocido el
efecto a largo plazo de la educaciéon remota, o presencial con mascarillas, en el
desarrollo de dichos menores? Véase, por ejemplo, Theberath, M., Bauer, D.,
Chen, W., Salinas, M., Mohabbat, A. B., Yang, J., Chon, T. Y., Bauer, B. A., &
Wahner-Roedler, D. L. (2022), Effects of COVID-19 pandemic on mental health of
children and adolescents: A systematic review of survey studies,
https://doi.org/10.1177/20503121221086712 (visitado por ultima vez el 29 de
junio de 2022). ¢Es razonable pretender que en las escuelas la meta sea cero
covid-19 cuando en los lugares de empleo se continta laborando aunque haya
casos positivos? ¢Qué circunstancias o analisis hay detras de la decisién de que
Puerto Rico sea solo una de dos jurisdicciones en Estados Unidos en donde
todavia existe un mandato de mascarillas en las escuelas a nivel del estado
completo, especialmente considerando que mas del 95% de los distritos escolares
en Estados Unidos ya no exigen el uso de mascarillas en las escuelas? Véase, por
ejemplo, https:/ /about.burbio.com/school-mask-policies-by-
state/?utm_medium=email&_hsmi=2139032688_hsenc=p2ANqtz-
9LF_7jCjsE398wsMSQJeW0Q25uld6DLJgGe3ZHANNBax3msjKNJGUtgDjFcVOx
cz-
Mw9jx4pPRzWvKkTbZTw8NM6JKaAg&utm_content=213903268&utm_source=hs
_email. ¢Por qué si las Vacunas constituyen un mecanismo tan valioso para
contener la pandemia, al adoptarse la Publicacién, se excluy6é de tal requisito a
los estudiantes menores de 16 afios, a pesar de que las guias del CDC claramente
favorecen la vacunacién de toda la poblacién elegible?
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fin de proveer oportunidad a los demandados de implantar las
medidas que estimen convenientes, de forma compatible con lo aqui
dispuesto, para el 1 de agosto de 2022 en adelante. Asi modificada,
se confirma la sentencia apelada.
Lo acuerda y manda el Tribunal, y lo certifica la Secretaria del
Tribunal de Apelaciones. ‘
NENRNING SN

Leda. Lilia M. Oquendo\Solis
Secretaria del Tribunal de Apelaciones







