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Opinidén del Tribunal emitida por el Juez Asociado sefior
ESTRELLA MARTINEZ.

En San Juan, Puerto Rico, a 26 de marzo de 2024.

En esta ocasién, este Tribunal tiene la obligacidén de
dilucidar aspectos especificos de los usos permitidos en los
distritos designados para la conservacidén de recursos. En
particular, nos corresponde identificar si la obtencidén de
un permiso para un uso ecoturistico puede tramitarse de forma
ministerial o si, por el contrario, el cuerpo reglamentario
dispone que la clasificacidén del terreno exige un tramite
con criterios subjetivos como lo es la consulta de ubicacidn.
Siendo ello asi, veamos, entonces, el cuadro féactico dentro
del cual se desarrolld este caso.

I

El 11 de febrero de 2022, Voili Voiléd Corporation (VVC),

por conducto del Ingeniero José G. Deya, presentd ante la

Oficina de Permisos Urbanisticos (OPU) del Municipio Autdénomo
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de Guaynabo (Municipio) un Memorial explicativo con el fin

de obtener un permiso de uso ministerial. En especifico,
expresd su interés en el uso de ciertas instalaciones en una
finca que ubica en Guaynabo, especificamente en el Sector
Capdé del barrio Hato Nuevo, para actividades recreativas,
ecoturisticas y agricolas.! Afirmé que, bajo la Secciédn

6.1.23.3 del Reglamento Conjunto para la Evaluacibén vy

Expedicidén de Permisos Relacionados al Desarrollo, Uso de

Terrenos y Operacidén de Negocios, Reglamento Num. 9233 de 2

de diciembre de 2020 (Reglamento Conjunto), tales actividades
podian ser permitidas ministerialmente, pues no presentaban
conflictos con la conservacidén del tipo o clase del recurso
y la estabilidad de los terrenos.

Acto seguido, un grupo de vecinos del Sector Capod,
algunos de estos colindantes con el terreno en cuestidn

(Vecinos del Sector Capd), presentd una Solicitud de

intervencién vy oposicién al permiso Unico.?2 El1 grupo

1Apéndice de Recurso de revisidén judicial, pags. 36-38.
Segun esta peticidén, VVC originalmente habia solicitado una
consulta de ubicacidén para otro uso dentro de estas
instalaciones, pero el asunto fue archivado después del
transcurso de treinta (30) dias sin que se obtuvieran las
recomendaciones requeridas. Conforme se desprende del
expediente, el 10 de junio de 2021, VVC envidé un Memorial
explicativo a la OPU con el fin de obtener autorizacidn para
construir un restaurante que describidé como tipo “Farm to
Table” en el primer nivel de una estructura existente en el
predio antes descrito, manteniendo el uso residencial del
segundo nivel. Id., pégs. 28-35.

2E1 grupo estd compuesto por la Sra. Marisol Capote
Rivera, el Sr. Carlos Leyva Jordan, la Sociedad Legal de
Gananciales compuesta entre estos, el Sr. José O. Santiago
Rodriguez, la Sra. Ya-o-Ming Ronddén Rodriguez, el Sr. Julio
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argumentd gque la solicitud de VVC no era de caracter
ministerial y que este no era el procedimiento apropiado para
esta, pues pretendia usar una propiedad residencial para una
actividad comercial que era incompatible con la clasificacidn
del terreno. Los Vecinos del Sector Capd sostuvieron que la
actividad propuesta afectaria el entorno residencial, el cual
no contaba con la infraestructura o las condiciones por no
ser uno turistico o comercial, y, en consecuencia, incidiria
sobre sus intereses propietarios.

En su Oposicidédn a solicitud de intervencidn, VVC arguyd

que los Vecinos del Sector Capd carecian de legitimacidn
activa, pues, entre otros, el procedimiento no era
adjudicativo y no tendria efecto sobre sus intereses
propietarios. Afiadidé que su peticidédn no implicaba un cambio
de calificacidén en el distrito ni tampoco conllevaba un uso
con efecto adverso en el sector, pues este estaba contemplado
ministerialmente y, ademés, habia sido elaborado conforme al
distrito de calificacidédn de la propiedad.

Posteriormente, los Vecinos del Sector Capd presentaron

una Mocidén en solicitud de archivo. Plantearon que la OPU

carecia de jurisdiccidén debido a que la Seccidn 6.1.23.3 del

Reglamento Conjunto requeria que los usos en terrenos

E. Mufioz Ponce De Ledbn, la Sra. Karla N. Silva Martinez, el
Sr. Carlos I. Rivera Lezcano, la Sra. Raiza Centeno Pagén,
la Sra. Carmen M. Delgado Garcia, el Sr. Enrique M. Ferrer
Urbina, el Sr. Heriberto Ocasio Burgos, la Sra. Elizabeth
Texidor De Jesus, la Sra. Nivea Rebecca Fraticcelli Espada,
la Sra. Sheila A. Sanchez Castro, el Sr. Jorge C. Suarez
Castro y el Sr. David J. Davila Pagéan.
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clasificados como Conservacién de Recursos (CR) fueran
tramitados a través de una consulta de ubicacién con el fin
de demostrar que la actividad propuesta no representaria un
conflicto en el area.

En respuesta, VVC instd una Oposicidén a solicitud de

archivo y para que se adjudique permiso de uso ministerial.

Reiterdé gque los Vecinos del Sector Capd carecian de
legitimacidén activa para intervenir en el proceso y que el
uso propuesto se encontraba entre aquellos que podian
permitirse sin una consulta de ubicacién. Sostuvo que
concluir que procedia tal tramite tendria el efecto de crear
un area sin uso ministerial, lo que seria inconstitucional.

El 13 de mayo de 2022, la OPU declaré ha lugar la
solicitud de intervencidén tras concluir que los Vecinos del
Sector Capd habian demostrado ser vecinos de la actividad
propuesta y que su participacidén ayudaria razonablemente a
preparar un expediente més completo.

Asi las cosas, el 17 de mayo de 2022, la OPU emitid una

Resolucidén de archivo. En esta consigndé que la propiedad en

cuestiédn ubicaba en un distrito «con Calificacién de
Conservacién de Recursos Cinco (CR-5) y Clasificacidén de
Suelo RuUstico Especialmente Protegido (SREP). Concluyd que
la Seccidén 6.2.23.3 del Reglamento Conjunto establecia que
servicios como el propuesto por VVC podian ser autorizados
en distritos CR siempre y cuando no presentaran conflictos

con la conservacién del tipo del recurso o la estabilidad de
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los terrenos, y que se tramitaran mediante una consulta de
ubicacidén. Por ende, la OPU determindé que procedia archivar
sin perjuicio la solicitud debido a que el trdmite correcto
era la consulta de ubicacién y no el tramite de uso
ministerial.

Disconforme, VVC recurrid ante la Divisidédn de Revisiones
Administrativas de la Oficina de Gerencia de Permisos (DRA)

mediante una Solicitud de revisidédn administrativa. Protestd

que la OPU tratara como discrecional la concesidn del permiso
de uso en un distrito calificado como CR cuando, a su juicio,
este gozaba de caracter ministerial en actividades como las
que propuso. Sefiald que el Reglamento Conjunto distinguia
este tipo de usos de los que requerian consultas de ubicacidén
y que, en su caso especifico, la propuesta no conllevaba obra
de construccidén alguna. Finalmente, reiterd su postura con
respecto a la ausencia de legitimacidén activa y arguyd gue
la OPU incidié sobre los términos reglamentarios.

Tras la celebracién de una vista virtual, el 6 de

septiembre de 2022, la DRA emitid una Resolucidn de revisiodn

administrativa. En esta, sefiald que, segun la tabla 6.78 de

la Seccidn 6.1.23.3 en el Reglamento Conjunto, las
actividades recreacionales, ecoturisticas y agroturisticas
estaban listadas como aquellas permitidas ministerialmente.
A esto afiadid que las actividades propuestas no confligirian
con la conservacidén del recurso y la estabilizacidén del

terreno porque se llevarian a cabo sobre obras existentes.
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Por consiguiente, concluyd que la determinacidén de la OPU no
merecia deferencia y procedia la solicitud de permiso Gnico.
En desacuerdo, los Vecinos del Sector Capd presentaron

un Recurso de revisidén Judicial ante el Tribunal de

Apelaciones. En este, sostuvieron que se concedib
incorrectamente de forma ministerial un permiso de uso que
tenia que pasar por un proceso de consulta de ubicacién
debido al distrito en el que ubicaria el negocio propuesto.
Argumentaron que, si bien la reglamentacidén permite usos como
el solicitado en distritos CR, tiene que primero confirmarse
que este no presentard conflicto con la conservacidén de los
recursos. Sefialaron que no se desprendia de la reglamentacidn
que los usos permitidos en un distrito de esta clasificacién
pudieran ser considerados y otorgados ministerialmente, en

particular cuando se trataba de una lista numerus apertus

sobre posibles usos.

Por su parte, VVC instdé una Solicitud de desestimacidn

en la cual argumentd, esencialmente, que los Vecinos del
Sector Capd, colectiva e individualmente, carecian de
legitimacién activa y capacidad juridica, pues no podian
evidenciar el dafio que le causdé la determinacidén recurrida.
También alegd que no existia una controversia real y que el
expediente estaba incompleto.

De otro lado, la Oficina de Gerencia y Permisos (OGPe)

presentd una Oposicidén a revisidn administrativa en la cual

sostuvo que 1la Seccidén 6.1.23.3 del Reglamento Conjunto
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permite ciertos usos que no impactan la estabilidad del
recurso o la estabilizacidén del terreno, aspectos gque no
requerian una evaluacidén discrecional en esta etapa. Afirmo,
ademds, que la actividad propuesta tomaria lugar en una
estructura existente, por lo que no requeria el desarrollo
de terrenos o construccidén para llevarse a cabo. Arguyd que
interpretar que los usos en la tabla exigen una consulta de
ubicacidén equivaldria a anularla.

El 15 de marzo de 2023, notificada al dia siguiente, el
Tribunal de Apelaciones emitidé una Sentencia en la cual
confirmé el dictamen de 1la DRA. En sintesis, el foro
apelativo intermedio concluyd que la determinacidédn de la DRA
fue razonable, pues segln surge de la Tabla 6.78 del
Reglamento Conjunto, las instalaciones recreativas,
ecoturisticas y para uso agricola se encontraban entre los
usos permitidos en un distrito C-R y, por ende, podian ser
autorizados ministerialmente. Tanto el Municipio como los
Vecinos del Sector Capd ©presentaron sus respectivas
solicitudes de reconsideracién, las cuales fueron
eventualmente denegadas por el foro apelativo intermedio.

Inconforme, el Municipio acudié ante este Tribunal

mediante un Recurso de revisidédn judicial. En primer lugar,

argumentd en favor de conceder deferencia a los municipios
autédnomos en el despliegue de sus facultades administrativas
sobre las <cuales tienen pericia, particularmente en 1lo

referente al desarrollo de sus terrenos y la proteccidn de
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sus recursos naturales. Sostuvo que el DRA y el Tribunal de
Apelaciones erraron al revocar su determinacidén vy, en
consecuencia, otorgar un permiso sin cerciorarse que ello no
afectaria la estabilidad de los terrenos o pusiera en peligro
la conservacidédn de los recursos protegidos. Reafirmd que la
Seccidén 6.1.23.3 del Reglamento Conjunto exigia una consulta
de ubicacién para la actividad de uso propuesta.

Por su parte, los Vecinos del Sector Capd también

comparecieron ante nos a través de un Auto de certiorari. En

este, reiteraron su postura con respecto a que, ante la
realidad del proyecto propuesto y la letra clara de la
reglamentacidén sobre distritos CR, la evaluacidén del uso
solicitado tenia que estar acompafiada de un anédlisis sobre
la conservacién de los recursos y la estabilidad del terreno,
es decir, de una consulta de ubicacidén. Seflalaron que la
peticidén de VVC no identificd los recursos a proteger ni el
tipo de recurso en el predio, como tampoco certificd gque no
se afectarian los suelos segun exige la reglamentacidn
aplicable. Rechazaron que la consulta de ubicacidédn fuese
requerida solo para los usos no enumerados en la tabla vy
razonaron gque el uso propuesto por VVC solo podia ser
aprobado de forma discrecional porque tenian que cerciorarse
de que este cumpliera con todas las consideraciones
reglamentarias.

En su Alegato de la agencia recurrida, la OGPE afirmd

que lo solicitado por VVC constituia un uso permitido por la
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calificacién del predio conforme al Reglamento Conjunto, en
particular por tratarse de una operacidén que se llevaria a
cabo en una estructura existente en un terreno desarrollado.
Sostuvo que interpretar que los usos desglosados en la tabla
también requerian una consulta de ubicacidén equivaldria a
anular la distincién entre estos y los que no fueron
incluidos. Descartd, ademds, que la determinacién de la OPU
mereciera mas deferencia que la suya, pues es esta la agencia
revisora con pericia.

Finalmente, mediante un Alegato de la parte recurrida,

VVC reiterd que su peticidn se centrd en un permiso de uso
para actividades recreativas, ecoturisticas y agroturisticas
en las estructuras existentes en la propiedad, el cual se
concede ministerialmente en el distrito C-R y descansa en el
derecho propietario de una persona al uso y disfrute de su
propiedad. Sostuvo que la Tabla 6.78 del Reglamento Conjunto
distinguia con claridad los usos ministeriales de aquellos
que requerian una consulta de ubicacién. Expresd que el
lenguaje en la seccidén antes aludida no implicaba la
existencia de criterios subjetivos e indicd que demostrd que
su proyecto y los usos propuestos no conllevarian impacto
ambiental que requieran un analisis més profundo.

Trabada asi la controversia, tras la consolidacidén de
los recursos, la expedicién del auto solicitado y 1la

comparecencia de todas las partes, procedemos a resolver el
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asunto, no sin antes repasar el Derecho aplicable a 1la
controversia.
IT
A,
Como se sabe, la revisidén Jjudicial permite a los
tribunales garantizar que las agencias administrativas
actuen dentro de los madrgenes de las facultades que le fueron

delegadas por ley. Comisibén Ciudadanos v. G.P. Real Prop.,

173 DPR 998, 1015 (2008). A su vez, posibilita el poder
constatar que los organismos administrativos “cumplan con
los mandatos constitucionales que rigen el ejercicio de su
funcidén, especialmente con los requisitos del debido proceso
de ley”. Id. De esta forma, se vela por que los ciudadanos
tengan “un foro al cual recurrir para vindicar sus derechos
y obtener un remedio frente a las actuaciones arbitrarias de
las agencias”. Id. En términos simples, la revisién judicial
constituye “el recurso exclusivo para revisar los méritos de
una decisidén administrativa sea ésta de naturaleza

adjudicativa o de naturaleza informal”. Depto. Educ. v.

Sindicato Puertorriquefio, 168 DPR 527, 543 (2006).

No obstante, al ejercer la revisidén Judicial 1los
tribunales no pueden descartar de forma absoluta la
determinacién de una agencia, sino que primero tienen que
examinar la totalidad del expediente y determinar si 1la
interpretacién de la agencia representd un ejercicio

razonable de su discrecidn administrativa, asi fundamentado
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en la pericia particular de esta, en consideraciones de
politica puUblica o en la apreciacién de la prueba. Otero v.
Toyota, 163 DPR 716, 729 (2005). Esto es asi, toda vez que
las determinaciones de los organismos administrativos estéan
revestidas de una presuncidédn de regularidad y correccidn
debido a su vasta experiencia y conocimiento especializado,
lo que significa que estas merecen deferencia por parte de

los foros judiciales. Gonzéadlez Segarra v. CFSE, 188 DPR 252,

276 (2013). Dicho de otro modo, solo procede sustituir el
criterio de la agencia por el del tribunal revisor cuando no
exista una base racional ©para explicar la decisién

administrativa. Capdé Cruz v. Jta. de Planificacidén et al,

204 DPR 581, 591 (2020).

Ahora Dbien, aunque los tribunales revisores estéan
llamados a conceder deferencia amplia a las determinaciones
de las agencias administrativas, tal norma no es absoluta.
En otras palabras, no puede imprimirsele un sello de
correccidédn automadtico bajo el pretexto de deferencia a
aquellas determinaciones o interpretaciones administrativas
que son 1rrazonables, ilegales o contrarias a Derecho.

Graciani Rodriguez v. Garage Isla Verde, 202 DPR 117, 126

(2019) . En consecuencia, la deferencia cede cuando: (1) 1la
decisidén no estéd basada en evidencia sustancial; (2) el
organismo administrativo ha errado en la aplicacidén o
interpretacidén de las leyes o reglamentos; (3) ha mediado una

actuaciédn arbitraria, irrazonable o ilegal, o (4) la
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actuacidén administrativa lesiona derechos constitucionales

fundamentales. Super Asphalt Pavement, Corp. v. AFI y otro,

206 DPR 803, 819 (2021).
B.
En nuestro ordenamiento, “el marco juridico vy
administrativo que rige la solicitud, evaluacidén, concesidn
y denegacién de permisos” fue establecido mediante la Ley

Nim. 161-2009, conocida como la Ley para la Reforma del

Proceso de Permisos de Puerto Rico, 23 LPRA sec. 9011 et seq.

Véase, ademéds, Laureano v. Mun. de Bayamén, 197 DPR 420, 433

(2017) . Debido a la pertinencia en esta controversia de los
conceptos que se definen a continuacidn, es necesario visitar
el Art. 1.5 de la ley antes citada, la cual, en lo que nos
concierne, dispone lo siguiente:

14) "Consulta de ubicacidén" - Es el procedimiento
ante la Oficina de Gerencia de Permisos o los
Municipios Autdénomos con Jerarquia de la I a la
V, a los cuales se le haya delegado dicha facultad
por medio del Convenio de Transferencia, para que
evallen, pasen Jjuicio y tomen la determinacién
que estimen pertinente sobre propuestos usos de
terrenos que no son permitidos ministerialmente
y que no pueden considerarse mediante otro
mecanismo. En 4dreas no calificadas incluye
propuestos usos de terrenos que por su naturaleza
y complejidad requieran un grado mayor de
andlisis.

48) "Ministerial"™ - describe una determinaciédn
qgque no conlleva juicio subjetivo por parte de un
funcionario publico o Profesional Autorizado
sobre la forma en que se conduce O propone una
actividad o accién. E1l funcionario o Profesional
Autorizado meramente aplica los requisitos
especificos de 1las leyes o reglamentos a 1los
hechos presentados, pero no utiliza ninguna
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discrecidén especial o Juicio para llegar a su
determinaciédn, ya que esta determinacién
involucra Unicamente el uso de estandares fijos
o0 medidas objetivas. El1l funcionario no puede
utilizar Jjuicios subjetivos, discrecionales o
personales al decidir si una actividad debe ser
realizada o cémo debe ser realizada. Por ejemplo,
un permiso de construccidn seria de caracter
ministerial si el funcionario sélo tuviera que
determinar si el uso es permitido en la propiedad
bajo los distritos de calificacidén aplicables, si
cumple con los requisitos de edificabilidad
aplicables (e.g., Cdbdigo de Construccidn) y si el
solicitante ha pagado cualquier cargo aplicable
y presentado los documentos requeridos; el
Reglamento Conjunto de Permisos contendrd una
lista en la que se incluyan todos los permisos
que se consideran ministeriales. 23 LPRA sec.
9011.

Precisamente, tal lista en el inciso (d) de la Secciédn

2.2.1.3 del Reglamento Conjunto?® establece gque los permisos

3En Martinez Fernédndez v. Oficina de Gerencia de
Permisos, 2023 TSPR 75, este Tribunal pautd que tanto el
Reglamento Conjunto del 2019 como el Reglamento Conjunto de
2020 aqui en disputa eran nulos vy, en consecuencia,
invdlidos. Ahora bien, establecimos que tal determinacidn de
nulidad tendria efecto prospectivo y no aplicaria a aquellos
permisos autorizados y expedidos que no fuesen finales vy
firmes por estar sub judice:

De este modo, todo permiso que haya sido
autorizado y expedido al amparo de los referidos
reglamentos, previo a la emisién de este
pronunciamiento, deberd ser aceptado como legal
por toda la ciudadania. Asi, decretamos
meridianamente que ningin permiso autorizado vy
expedido al amparo del Reglamento Conjunto de 2019
y el Reglamento Conjunto de 2020 es invalido por
razédn de que estas regulaciones hayan sido
declaradas nulas.

Las solicitudes de permisos pendientes de
adjudicacidédn y en las cuales se hayan celebrado o
seflalado vista adjudicativa se podran continuar
tramitando al amparo del reglamento conjunto
aplicable. Esto aplica igualmente a aquellos
permisos cuya autorizacién y expedicién no es
final y firme por ser objeto de revisién en los
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ministeriales se otorgaradn para los usos especificamente
permitidos en cada distrito y siempre tienen que cumplir
cabalmente con varios parametros, a saber: la calificacidn;
los usos; la altura; el tamafio del solar; la densidad; el
area de ocupacidén; el 4&rea Dbruta de piso; los patios
(delantero, laterales y posterior); los espacios de
estacionamientos, y el Area de carga y descarga. Conforme a
la seccidén antes citada, los permisos de esta naturaleza se
expediradn “Unicamente cuando la estructura o uso para lo que
se solicite el permiso estén en completa armonia y conformidad
con las disposiciones de este Reglamento”.

De otro lado, el Capitulo 3.7 del Reglamento Conjunto
describe lo relacionado con los permisos Unicos, los cuales,
segun los incisos a y b de la Seccidén 3.7.1.1, consolidan e
incorporan varios tramites en una solicitud y deben obtenerse

para todo edificio nuevo o existente con  usos no

tribunales. Los tribunales evaluaran los recursos
que se presenten a tales efectos a la 1luz del
reglamento que la agencia haya utilizado para
autorizar y expedir el permiso impugnado, si como
cuestién de derecho es el aplicable. (Negrillas
suplidas) .

Ante este cuadro, el permiso aqui en controversia fue
expedido mientras el Reglamento Conjunto atn tenia vigencia
y, de acuerdo con nuestros pronunciamientos, debe atenderse
bajo los pardmetros de tal reglamentacidén. Ademéds, existen
similitudes entre la Seccidn 6.1.23.3 del Reglamento Conjunto
aqui en cuestidén y aquella comparativa en el Borrador para
discusidén y vista publica del Reglamento Conjunto para la
expedicidén de permisos relacionados al desarrollo, uso de
terrenos y operacidn de negocios de 2022, Seccidén 6.1.29.3,
por lo que lo aqui pautado serd de wutilidad para su
interpretacién.
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residenciales. Asi las cosas, de acuerdo con la Seccidn
3.7.1.9., un permiso de esta indole puede ser expedido de
forma automadtica por la OGPe o un Municipio Auténomo de
Jerarquia de la I a la III cuando un Ingeniero o Arquitecto
Licenciado certifique que:

1. que el uso solicitado es permitido en 1la
calificacidén que ostenta el predio;

2. que cumple con los parametros del distrito de
calificacidn;

3. que cumple con los requerimientos de
prevencién de incendios y licencia sanitaria;

4. que cumpla con la exclusidédn categdbdbrica o
cumplimiento ambiental aprobado:

5. que presente una recomendacidén de la Entidad
Gubernamental Concernida en la cual se
disponga que el permiso de uso para la
actividad propuesta cumple con los requisitos
aplicables y contenidos en la reglamentacién
o ley que aplican la operacidn o actividad
propuesta.

Establecido lo anterior, es entonces necesario repasar
lo relacionado <con 1los distritos <clasificados como CR:
Conservacidén de Recursos, los cuales estan cubiertos por la
Regla 6.1.23 del Reglamento Conjunto. Seguin la Seccidn
6.1.23.1 del cuerpo reglamentario antes citado, esta
clasificacién de distrito tiene el propdsito de “identificar
porciones de fincas cuyas caracteristicas existentes deben
mantenerse y mejorarse”. De acuerdo con la Seccidédn 6.1.23.2,
los usos propuestos en areas de esta naturaleza tienen las
consideraciones especiales siguientes:

a.No se afecte la integridad ecoldégica de las

Areas de Planificacién Especial, Reservas
Naturales o Agricolas o del Plan Sectorial o

se ocasione peligro a los recursos naturales,
histéricos y culturales existentes.
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. Se protejan las cuencas hidrograficas, A&reas
costeras, de paisajes, dunas, areas de
humedales, los canales de riego y desagies
existentes, para garantizar su utilidad como
abasto de agua.

. No se afecte la productividad del suelo que
pueda existir en las inmediaciones.

. Se deberd mantener, conservar, restaurar o
proteger el valor natural y ecoldgico de los
suelos, permitiendo actividades agrarias
cébnsonas con el medio ambiente.

. Se proteja la salud, seguridad y bienestar de
los ocupantes de la propiedad, asi como de
propiedades limitrofes objeto de la solicitud
y que no se aumente el peligro de fuego.

. No se menoscabe el suministro de 1luz y la
calidad del aire en la estructura a usarse u
ocuparse o las propiedades circundantes.

. No ocasione reduccidén o perjuicio a los valores
de las propiedades establecidas en A4reas
vecinas.

. No se aumente el ruido o los niveles de sonido

permitidos por la reglamentaciédn.
. Se demuestre 1la wviabilidad, adecuacidad vy
conveniencia del uso solicitado.
. Si1 ubican en &areas identificadas como de alta
y de muy alta susceptibilidad a deslizamientos
segun el Mapa de Susceptibilidad a
Deslizamientos de Puerto Rico (Monroe, 1979) o
el instrumento sobre deslizamientos que esté
vigente; &reas con historial de deslizamientos
o que se encuentran identificadas como
depdésitos de deslizamientos (Ql) segun 1los
cuadrangulos geoldégicos del USGS.
. Para los siguientes usos se deberd presentar
un estudio geotécnico certificado por un
ingeniero profesional gue demuestre dque la
obra propuesta no estard expuesta a un
deslizamiento o no causard inestabilidad en el
terreno aledafio o se presenten las medidas de
mitigacidén necesarias, utilizando las mejores
practicas de la ingenieria:
1.Vivienda;
2. Infraestructura o instalaciones
criticas;
3. Actividades de movimiento de
tierra (cambios en la topografia)
gue pongan en riesgo la estabilidad
del terreno; y
4. Toda nueva construcciédn.

17
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Finalmente, en lo que constituye el punto neuralgico de
esta disputa, la Seccidén 6.1.23.3 del Reglamento Conjunto
estd dedicada a los usos permitidos dentro de distrito C-R
y, en lo que nos concierne, dispone lo siguiente:

El Distrito C-R permite wusos tales como 1los
siguientes, siempre que no presenten conflictos
con la conservacidén del tipo o clase del recurso,
la estabilidad de los terrenos y mediante el
proceso de consulta de ubicacién ante la Junta
Adjudicativa de la OGPe o Municipio Autdénomo con
Jerarquia de la I a la III. (Enfasis suplido).

Tabla 6.78 - Usos permitidos en Distrito C-R

CATEGORIA UsO
Conservacidn Los siguientes wusos
de Recursos siempre que no

conflijan con la
conservacioén del
recurso o} la
estabilizacidén de

los terrenos:
a. Instalaciones

recreativas y
ecoturisticas

b. Instalaciones
publicas

c. Agricola, utilizando
las mejores
practicas de manejo.

d. Usos agricolas
utilizando las
mejores practicas de
manejo,
principalmente,
actividades

relacionadas con la
agro-foresteria y la
silvicultura,
también los cultivos
horticolas y algunas
empresas pecuarias
compatibles, tales
como la apicultura y
la acuacultura.

e. Silvicultura

f. Edificios o
estructuras
determinadas en
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funcioén de la
naturaleza de la
actividad a
realizarse, se
ubicaréan en los
lugares donde

conlleve el menor
efecto adverso.

g. Instalaciones para
servicios de
infraestructura que
Sean necesarias para
los usos permitidos.

h. Construccidn de
estructuras
accesorias a los

usos permitidos.

i. Otros usos mediante
consulta de
ubicacién ante la
Junta Adjudicativa
de la OGPe. (Enfasis
suplido) .

Expuesto el Derecho pertinente, procedemos a discutir
su aplicacidén a esta controversia.
IIT

En su Alegato de la parte recurrente, el Municipio

reafirma que el ordenamiento Jjuridico le confiere cierta
autonomia con el fin de atender las necesidades particulares
de su ciudadania y sus recursos, por lo que merece deferencia
por encima de la DRA, en especial porque a esta no le fue
delegada facultad alguna para interpretar el Reglamento
Conjunto. Arguye dque la Seccidén 6.1.23.2 del cuerpo
reglamentario antes citado establece claramente que los usos
propuestos en Aareas de conservacidén exigen estudios que son

incompatibles con el trdmite ministerial.
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De forma similar, en su Alegato de la parte peticionaria,

los Vecinos del Sector Capd argumentan gque el proyecto
propuesto por VVC no puede autorizarse de forma ministerial,
pues el uso deseado exige la evaluacidn de varios criterios
por tratarse de un area de conservacidén de recursos y por no
haber otra forma de garantizar que la actividad no presente
conflicto con ello. Alegan que la estructura donde se llevaréa
a cabo la actividad comercial es de naturaleza residencial,
como el resto de la comunidad, y que el proyecto propuesto
afectard el entorno y el terreno.

De su parte, tanto VVC como la OGPe reiteran en sus
respectivas comparecencias que el uso propuesto esté
permitido en un predio de esta calificacidén, en particular
por tratarse de una operacidén ecoturistica que se llevara a
cabo en una estructura existente en un terreno desarrollado.
Afirman que este procedimiento es enteramente ministerial con
criterios objetivos que no requiere tramite ulterior para la
concesién del permiso.

Segun se relatd, VVC presentd una solicitud de permiso
unico para operar un negocio de actividades recreativas,
ecoturisticas y agricolas en una finca ubicada en un distrito
clasificado como CR, es decir, de conservacidén de recursos.
Tras la intervencidén de los Vecinos del Sector Capd en el
asunto, la controversia se centrd en la correccidn de una
solicitud de esta naturaleza a través de un procedimiento

ministerial versus una consulta de ubicaciédn.
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Al respecto, la OPU, cuya decisidén es defendida por el
Municipio ante este Tribunal, concluy®é que, en efecto,
procedia gque se tramitara la solicitud a través de una
consulta de ubicacidén, pues actividades como las propuestas
por VVC podian ser autorizadas en distritos CR solo cuando
no presentaran conflictos con la conservacidén del tipo del
recurso o la estabilidad de los terrenos. Sin embargo, la
DRA, cuya postura estd siendo defendida por la OGPe ante nos,
revocdé tal raciocinio tras concluir que el Reglamento
Conjunto enumeraba los usos permitidos ministerialmente en
distritos CR, entre estos las actividades recreacionales,
ecoturisticas y agroturisticas, las cuales no confligirian
con la conservacién del recurso y la estabilizacidén del
terreno.

Como puede notarse, ambas agencias interpretaron la
Seccidn 6.1.23.3 del Reglamento Conjunto de formas
diametralmente opuestas: mientras que la OPU determind que
el lenguaje de tal seccidédn dispone gque la concesidén de un
permiso para tales actividades requiere que se demuestre que
estas no presentardn un conflicto con la conservacidédn del
tipo o clase del recurso o con la estabilidad de los terrenos
mediante una consulta de ubicacidén, 1la DRA arribd a 1la
conclusién de que ese mismo lenguaje indicaba los usos que
requerian consulta de ubicacién y los gque no, estando los

propuestos por VVC en esta ultima categoria.
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En esta coyuntura es necesario revisitar la letra de la
Seccidén 6.1.23.3 del Reglamento Conjunto, la cual tiene como
predmbulo lo siguiente:

El Distrito C-R permite usos tales como 1los

siguientes, siempre que no presenten conflictos

con la conservacién del tipo o clase del recurso,

la estabilidad de los terrenos y mediante el

proceso de consulta de ubicacidén ante la Junta

Adjudicativa de la OGPe o Municipio Autdénomo con

Jerarquia de la I a la IITI.

Nbétese, en primer lugar, que este parrafo introductorio
no contiene la palabra “ministerial”, sino que meramente
indica que los usos que seran identificados a continuacién
pueden 1llevarse a cabo en distritos CR. Por cierto, es
evidente que tales usos no representan un listado taxativo
debido a las palabras “tales como los siguientes” en el
parrafo introductorio y, en el inciso (i) de la Tabla 6.78,
“[o]tros usos mediante consulta de ubicacidén ante la Junta
Adjudicativa de la OGPe”. No cabe duda, pues, que se trata
de una lista con ejemplos de lo gque podria, potencialmente,
ser autorizado en un terreno con esta clasificacidédn. De hecho,
cabe sefialar, ademas, que una lectura de la totalidad de 1la
Regla 6.1.23 del Reglamento Conjunto, la cual estd dedicada
al distrito C-R, falla en revelar tan siquiera una instancia
en la que se indique que los usos desglosados en la Tabla

6.78 conllevan la concesién de un permiso de forma

ministerial. Esto contrasta con otras secciones en las que
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especificamente se indica que pueden concederse permisos de
forma ministerial.?

En segundo lugar, la concesidén del permiso para tales
usos estd sujeto a que no se vea afectada la conservacidn del
recurso o el terreno. Esto va de la mano con los numerosos
factores que deben tomarse en consideracidén al momento de
evaluar los usos propuestos en un distrito C-R, los cuales
estdn consignados en la Seccidén 6.1.23.2 del Reglamento
Conjunto que fue transcrita previamente. A Jjuicio de este
Tribunal, esta serie de factores, por su cantidad vy
complejidad, no pueden tomarse en consideracidén conforme 1o
exige el Reglamento Conjunto mediante un procedimiento
objetivo y autdémata como lo es la expedicidén de permisos
ministerialmente.

Es precisamente por ello que la parte final del preambulo

a la Tabla 6.78 lee como sigue: “y mediante el proceso de

consulta de ubicacién ante la Junta Adjudicativa de la OGPe o

Municipio Auténomo con Jerarquia de la I a la III”.

Entiéndase, surge con claridad de este lenguaje gue no se
trata de una alternativa o la otra, o, conforme sugieren la
OGPe y VVC, que cada uno de los requisitos corresponde a

partes diferentes de la lista. Es méds bien un copulativo que

‘A modo de ejemplo, asi lo disponen claramente la
Seccidén 6.1.16.1 sobre distritos I-P y la Regla 6.2.1 sobre
dreas no calificadas del Reglamento Conjunto.
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exige la presencia de ambos requisitos.® Es decir, debe
concluirse que la intencién manifiesta fue exigir el
cumplimiento de ambos requisitos previo a permitir uso alguno
en un distrito de calificacidén CR: demostrar que no se vea
afectada la conservacién del recurso o el terreno y llevar a
cabo una consulta de ubicacién.

Lo que es méas, el 12 de abril de 2023, la Junta de

Planificacién emitidé un documento en respuesta a la peticidn

SPara ilustrar la distincidén entre un copulativo y un
disyuntivo, recurrimos al Prof. Jorge Farinacci Fernds, quien
en su obra HermenelUtica Puertorriquefia: Canones de
Interpretacidédn Judicial explica que:

Por via de un copulativo, se conectan dos o més
expresiones. En términos normativos, esto significa
que hace falta que todas las instancias conectadas
estén presentes para que la norma aplique. Mediante
un disyuntivo, se separan dos expresiones o méds. En
términos normativos, esto significa que sera
suficiente qgue ocurra una de las 1instancias
mencionadas para que la norma aplique.

Por lo tanto, si la norma lee: “Estd prohibido guiar
y beber”, debe de partirse de la premisa que lo que
estd prohibido es guiar y beber, es decir, hacer
ambas actividades a la wvez. Si queremos prohibir
ambas conductas separadamente, lo correcto seria
decir “Estd prohibido guiar o Dbeber”, “Estan
prohibidos guiar y beber” o “No se puede guiar ni
beber”. En el primer ejemplo, el disyuntivo “o”
establece claramente que cualquiera de las dos
conductas estd prohibida. En el segundo ejemplo, el
uso del plural da a entender que la prohibicién
alcanza todas las instancias mencionadas en la
norma. En el tercer ejemplo, el uso del negativo
“ni” sefiala qgque la prohibicién es para ambas

conductas separadamente. J. Farinacci Fernébs,
Hermenéutica Puertorriqueifia: Canones de
Interpretacidédn Juridica, Puerto Rico, Editorial
Interjuris, Editorial de la Universidad

Interamericana de Puerto Rico, pags. 117-118.
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de consulta que efectuaron los Vecinos del Sector Capd el 31
de enero de 2023 con respecto a la seccién del Reglamento
Conjunto en disputa. En lo pertinente, esta explica 1lo
siguiente:
1. E1 parrafo introductorio dispone que “el distrito
CR permite usos tales como los siguientes, ..”; lo

que es indicativo de que el listado de la Tabla
6.78 es uno numerus apertus.

2. Dicho parrafo introductorio dispone como
condicién, que los usos desglosados en la Tabla
6.78 se permitiran, “siempre que no presenten
conflictos con la conservaciédn del tipo o clases
de recursos,” y “la estabilidad de los terrenos..”
Esta salvedad se repite en la Seccidn de Usos de
la Categoria CR. En la Categoria Conservacién de
Recursos de Cuenca (CRC), se incluyen condiciones
adicionales. Por lo anterior, resulta evidente
que todo uso propuesto requiere un andlisis de
las circunstancias ambientales y fisicas para
determinar si una propuesta es o no viable.

3. Tanto en el parrafo introductorio como en las
secciones de 1los wusos permitidos para cada
categoria del CR, se dispone gque 1los usos
permitidos se evaluaran mediante el proceso de
Consulta de Ubicacién, por lo que se excluyen los
usos ministeriales.® (Enfasis suplido).

El valor de tal interpretacidén en esta controversia no

puede ser subestimado. Después de todo, en Fideicomiso de

Conservacidén de Puerto Rico y Para la Naturaleza, Inc. V.

ELA, 211 DPR 521 (2023), indicamos la importancia de la Junta
de Planificacidén en la creacidn, desarrollo y aprobacidn del

Reglamento Conjunto.’” Por ende, la postura de la Junta de

6Apéndice de Recurso de revisidn judicial, pags. 94-95.

'Al respecto, pronunciamos que “queda claro que la
Asamblea Legislativa le delegd especificamente a la Junta de
Planificacién de Puerto Rico 1la facultad de adoptar el
Reglamento Conjunto de 2020”7, lo cual no podia interpretarse
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Planificacidén en lo que concierne al Reglamento Conjunto debe
ser tomada en consideracidén por este Tribunal. Ademés,
resdltese que la interpretacidédn de la Junta de Planificacidn
es cdédnsona con la conclusidn a la que hoy arribd este Tribunal
al analizar con detenimiento el lenguaje claro e inequivoco
de la Secciédén 6.1.23.3 del Reglamento Conjunto.

En conclusién, el texto de la seccidédn reglamentaria en
cuestidén no deja espacio para dudas sobre la procedencia de
una consulta de ubicacidén previo a la obtencidn de un permiso
para llevar a cabo alguno de los usos enumerados en la Seccién
6.1.23.3 del Reglamento Conjunto por tratarse especificamente
de un terreno en distrito C-R. Toda vez dque, en este caso,
VVC solicitdé y la DRA concedid el permiso de uso por la via
ministerial en contraste con las instrucciones patentes del
Reglamento Conjunto, corresponde a este Tribunal invalidar
el permiso otorgado con el fin de que se canalice su peticidn
a través del trédmite que exige el cuerpo reglamentario

imperante.

“de otra manera, pues méds patente no puede ser la delegaciédn
alli dispuesta.” A esto se sumd “que el estatuto: (a) faculta
a la Junta de Planificacidén a establecer el mecanismo que
regirad el proceso de la preparacidédn del Reglamento Conjunto;
(b) dispone que las enmiendas parciales al reglamento
propuestas por la OGPe o las otras entidades gubernamentales
seran finalmente aprobadas por la Junta de Planificaciédn, vy
(c) le confiere la autoridad a la Junta de Planificacidén de
oponerse a disposiciones que se propongan incluirse en el
reglamento si no estd de acuerdo. 23 LPRA sec. 9025. Todos
estos elementos indican que, ademds de gozar de la facultad
de adoptar el Reglamento Conjunto, la Junta de Planificacidn
también ejerce amplio control sobre el proceso de su
preparacién”. Fideicomiso de Conservacidédn de Puerto Rico y
Para la Naturaleza, Inc. v. ELA, supra.
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Iv
Por los fundamentos antes expresados, se revocan las
determinaciones de la Divisién de Revisiones Administrativas
de la Oficina de Gerencia de Permisos y el Tribunal de
Apelaciones. Por consiguiente, se restablece la orden de
archivo de la Oficina de Permisos Urbanisticos del Municipio
Auténomo de Guaynabo por ser improcedente la solicitud de

permiso por la via ministerial.

Se dictaréd Sentencia de conformidad.

Luis F. Estrella Martinez
Juez Asociado
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Sentencia
En San Juan, Puerto Rico, a 26 de marzo de 2024.

Por los fundamentos expuestos en la Opinidén que
antecede, la cual se hace formar parte integra de la
presente Sentencia, se revocan las determinaciones de la
Divisidén de Revisiones Administrativas de la Oficina de
Gerencia de Permisos y el Tribunal de Apelaciones. Por
consiguiente, se restablece la orden de archivo de 1la
Oficina de Permisos Urbanisticos del Municipio Autdénomo de
Guaynabo por ser improcedente la solicitud de permiso por
la via ministerial.

Lo acorddé el Tribunal y certifica el Secretario del
Tribunal Supremo.

Javier O. Sepulveda Rodriguez
Secretario del Tribunal Supremo



