














JOSE DE DIEGO: PIONERO DE LA CIENCIA DE LA
ADMINISTRACION Y LA CODIFICACION ADMINISTRATIVA
EN PUERTO RICO

Leonardo Santana Rabell*

Introduccién

A cualquier puertorriquefio que se le pregunte su conocimiento sobre
la vida y obra de José de Diego, de inmediato contestara que fue un gran
poeta y ferviente defensor del ideal de la independencia. Algunos desco-
nocerdn que también se destacé con igual vehemencia en los campos de
la oratoria, el periodismo, la catedra y, en sus funciones como magistrado,
legislador y jurista; muy pocos sin embargo, sabran que De Diego también
fue un iniciador del estudio de la ciencia y el derecho administrativo. De
hecho, su apoyo tedrico y practico a la idea de 1a unificacién de la legisla-
cién econdmica y su defensa por una mayor armonia vy eficiencia de la
administracion publica, mediante la codificacién administrativa lo ubican
dentro de la corriente intelectual mas avanzada de la ciencia adminis-
trativa durante el siglo XIX, tanto de Espafia como del resto de Europa.
Es pues, el propésito de este ensayo analizar, a grandes rasgos, sus ideas y
aportaciones en este aspecto tan poco conocido de su obra, seguin se tras-
luce de su primer estudio juridico-administrativo: La Codificacién Admi-
nistrativa (notas para un libro).!

El autor y su tiempo

José de Diego naci6 en el pueblo de Aguadilla el 16 de abril de 1866.
Es apenas un adolescente cuando parte hacia Espafia para proseguir es-

* Profesor de la Escuela Graduada de Administracién Publica, Facultad de Ciencias So-
ciales, Universidad de Puerto Rico, Recinto de Rio Piedras.

El autor agradece al profesor Beauregard Gonzélez Ortiz y a sus estudiantes, el haber “des-
cubierto”, en la Coleccién Puertorriqueiia de 1a Biblioteca José M. Lazaro, la obra que es mo-
tivo de esta reflexion. Asimismo, reconoce al profesor Omar Guerrero y a Carlos J. Sanchez
Zambrana, por insistir en la necesidad de comenzar a estudiar la “arqueologia’ de 1a adminis-
tracion publica puertorriqueiia.

1 Joséde Diego. La Codificacién Administrativa (Nota paraun Libro). Prélogo de Mario
Brachi, La Razdn, Mayagiiez, 1890.
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tudios de segunda ensefianza, los cuales finaliza en el Instituto Politécnico
de Logrofio. En Barcelona inicia sus estudios de leyes, pero por causas de
enfermedad regresa a Puerto Rico y posteriormente continda sus estudios
en La Habana. Aqui se gradia de abogado en 1881 y al afio siguiente
obtiene su doctorado en Derecho.?

Desde muy joven De Diego demostré dotes extraordinarias para la
literatura. Su primer poemario Pomarrosas aparece en 1904; le sige Joui-
llos que a pesar de publicarse en 1916, los versos y coplas incluidos en este
libro fueron escritos durante sus afios estudiantiles. En ese mismo afio se
publica Cantos de Rebeldia y en 1949 Cantos de Pitirre, obra pdstuma
editada por el Instituto de Cultura Puertorriquefia. Entre sus trabajos en
prosa podemos destacar: La Codificacion Administrativa (1890); Apuntes
sobre Delicuencia y Penalidad (1901); Nuevas Campatias (1916); El
Plebiscito Puertorriquerio (1918) y numerosos ensayos y monografias
sobre temas sociales, juridicos y politicos.?

La labor realizada por José de Diego como servidor publico y legislador
es vasta y fructifera. Se desempefié como Representante del Ministerio
Fiscal del Juzgado de Primera Instancia de Arecibo en 1895; Subsecretario
del Despacho de Gobernacién, Gracia y Justicia en 1898; Magistrado del
Tribunal Supremo en 1898; Presidente y luego Fiscal de la Audiencia de
Mayagiiez en ese mismo afio y Fiscal de la Corte de Distrito de Mayagiiezen
1901. Ademas, fue Legislador desde 1903, ocupando la Presidencia de la
Camara de Representantes de Puerto Rico a partir de 1907 hasta 1918,
mismo afio de su muerte.*

Vicente Geigel Polanco ha realizado un interesante estudio sobre la
obra de José de Diego como legislador.> En el mismo nos sefala la
constante preocupacién de este gran puertorriqueiio por los problemas
juridicos y administrativos que afectaban nuestra vida colectiva durante
las primeras dos décadas del presente siglo. En sus afios como legislador
redactd mas de 120 proyectos de ley, resoluciones y memoriales. Ni un sélo

2 Vide. Luis Ripoll. Notas para la biografia de José de Diegoy Martinez.,1 s.e., Palmade
Mallorca, 1950; René Torres Delgado. Voz de José de Diego, Florentina Publishers, Boston,
1977, Manuel Fernandez Juncos. “Don José de Diego”, en Antologia Puertorriquetia,
Hinds, Hayden and Eldredgen, Inc., New York, 1944, pags. 335-341; Francisco Manrique
Cabrera. ‘‘José de Diego”, en Historia de la Literatura Puertorriquefia. Las Americas Pu-
blishing Co., Nueva York, 1956, pags. 219-224. Una extensa biografia sobre los escritos y es-
tudios realizados sobre José de Diego se encuentra en: Margot Arce de Vizquez. “Bibliografia
selecta”, Asomante. San Juan, Vol. XXII, Num. 4 (Oct.-Dic. 1966), pags. 79-83.

3 Los datos bibliograficos completos se encuentran al finalizar el texto.

4 Vicente Géigel Polanco. ““José de Diego Legislador”, en 4somante, San Juan, Vol.
XXII, Num. 4 (Oct.-Dic., 1966), pag. 33.

5 Ibid., pags. 33-46.
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aspecto de real importancia para encarar con profundidad los males
politicos y sociales de nuestro pais escap6 de su vasta tarea legislativa:

...desde los (problemas) fundamentales de adquisicién de la soberania
nacional, conservacién y fomento de la cultura histérica, vinculacién
de nuestro pueblo a los de su progenie, desenvolvimiento de nuestra
personalidad colectiva, preservaciéon de la lengua espafiola como
vehiculo de la ensefianza escolar, ampliacién de los medios educativos,
creacion de centros de estudios especializados, progresivodesarrollo de
la economia, estimulo para la agricultura y el comercio, elevacion del
nivel de vida y de trabajo y proteccién social de las clases obreras, hasta
los instrumentos de perfeccionamiento y mejoramiento de la
estructura juridica, gubernativa y social mediante instituciones
apropiadas, esenciales enmiendas de los c6digos bésicos tales como El
Cédigo Civil, El Cédigo de Enjuiciamiento Civil, E1 Cédigo Penal,
El Cédigo de Enjuiciamiento Criminal, El1 Cédigo de Comercio, El1 Co-
digo Politico, La Ley Hipotecaria y su Reglamento y promulgacién
de leyes concebidas para fijar garantias al servicio civil y promover una
mas eficiente administracién publica en las ramas de gobierno,
justicia, hacienda, educacién y servicios sociales.5

Ademas, con el fin de “‘corregir, modernizar y perfeccionar” la legis-
lacién civil existente en materia sustantiva y procesal, asi como ‘‘lagunasy
criterios obsoletos” del Codigo Penal y “‘normas inadecuadas” del Codigo
de Enjuiciamiento criminal, que resultaban ser burdas adaptacionesde los
cddigos de Nevada y California, y para remediar ‘‘serias deficiencias’ en el
derecho administrativo, De Diego redacté y propulsé una serie de medidas
legislativas de gran significacién. Por ejemplo, “presenté 7 proyectos de
enmiendas al Cédigo civil, 10al Cédigo de Enjuiciamiento Civil, cuatroal
Cdédigo Penal, 7 al Cédigo de Enjuiciamiento Criminal, 3 al Cédigo de
Comercio, 3 al Cédigo Politico, 4 a 1a ley hipotecaria y su Reglamento...”’?

Las personas que han escrito sobre la vida de este ilustre compatriota
coinciden en calificarlo como un ““lector voraz’’, siendo sus temas predilec-
tos la literatura, historia, derecho y filosofia. Su conocimiento del francés,
inglés, italiano y latin le permitié la oportunidad de interpretar los textos
clasicos asi como estar en contacto con el pensamiento mas avanzado de su
época, especialmente las ideas liberales. Por ello, no es sorprendente que en
el opusculo que hoy nos ocupa se citen o se comenten textos e ideas de
Grocio, Bentham, Leibnitz, Thibaut, Savigny, Falc6n, Gomezde la Serna,
Colemiro, Alcubilla y otros pensadores de la filosofia, el derecho y la
ciencia administrativa.

6 Ibid., pags. 37-38.
7 Ibid.
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Con respecto al ambiente intelectual que le sirve de referencia a la
Codificacién administrativa de José de Diego es conveniente hacer unos
breve comentarios. El profesor Omar Guerrero en su excelente Introduc-
cion a la administracion publica® sostiene la tesis —y nosotros la
apoyamos— de que durante la primera mitad del siglo XIX la ciencia ad-
ministrativa espafiola era la mas importante del mundo. Al contrario de
lo que cominmente se cree, la tradicién administrativa espafiola es
muy antigua, su estudio y sistematizacién se inicia en los siglos XVIy X VII
cuando después del descubrimiento de América, Espafia se convierte en
la primera potencia europea. Durante el siglo XVIII la administracién
espaiiola recibe la influencia tedrico-practica de la ciencia de la policia
francesa, llegando a su cenit a mediados del siglo pasado.?

Dado el desconocimiento que sobre estos aspectos existe en nuestro
pais, cabe sefialar algunos de los tratadistas espafioles y sus obras mas
importantes que, de acuerdo con Guerrero, determinan el desarrollo de la
ciencia de la administracién en Espaiia:!?

fe—

Jeronimo Castillo de Bovadilla. Politica para Corregidores (1597).

2. Juan de Solérzano Pereira. Politica Indiana (1649).

3. Tomas de Valeriola. Idea general de la policia o tratado de policia
sacado de los mejores autores (1798-1802).

4. Luis Pereira. Ensayos de los elementos de la ciencia del buen go-

bierno (1811).

Agustin Silvela. Estudios prdcticos de administracién (1839).

Javier de Burgos. Ideas de Administracién (1841).

7. Alejandro Olivdn. De la administracién piiblica con relacién a
Esparia (1842).

8. Manuel Ortiz de Zufliga. Elementos de derecho administrativo

(1842, 1843).

e

8 Editorial Harla, México, 1985.

9 El lector interesado en profundizar sobre el desarrollo de la ciencia en administracién
en Espafia puede consultar la obra monumental de Juan Beneyto, Historia de la adminis-
tracion espariola e hispanoamericana. Editorial Aguilar, Madrid, 1958; Eduardo Garcia de
Enterria. La administracion espaiola, Alianza Editorial, Madrid, 1972. Para un magnifico
intento por esclarecer las raices histdricas de las instituciones y el pensamiento politico-
administrativo en Latinoamérica, véase: Carlos J. Sanchez Zambrana. El origen de la doctri-
na indiana del gobierno en Hispanoamérica: los estudios de la administracion publica en los
virreinatos del Perti y la Nueva Espafia bajo la Casa de los Austrias. Tesis de Maestria en es-
tudios latinoamericanos, UNAM, 1985. Con referencia ala administracién espafiola en Puer-
to Rico se puede consultar: M.A. Garcia Ochoa, La politica espaiiola en Puerto Rico duran-
te el siglo XIX, Editorial de la Universidad de Puerto Rico, 1982 y Jaime Baqué, La admi-
nistracién publica y sus raices histéricas, Imprenta Venezuela, San Juan, 1960.

10 Omar Guerrero. Op. cit. pags. 134-136. Es interesante notar que en La codificacion...
pég. 28, De Diego nos advierte que el primer tratadista espaiiol en “cuestiones administra-
tivas” fue Fox Marcilla (1556), mientras que Guerrero sugiere que este honor recae en Castillo

de Bovadilla (1597).
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9. José Posada de Herrera. Lecciones de administracion (1843).

10. Pedro Gémezde la Serna. Instituciones de derecho administrativo
espariol (1843).

11. Pedro Mariano Ramirez. Tratado de administracién prdctica en Es
paria (1844).

12. Eduardo Gémez Santamaria. Manual completo de administracion
(1845).

13. Manuel Colmeiro. Derecho administrativo espariol (1850).

14. Pelayo Cabeza de Vaca. Tratado para mejorar nuestra adminis-
tracion (1859).

De acuerdo al redescubrimiento del estudio de la administracién pu-
blica realizado por el profesor Guerrero, el fundador de la moderna ciencia
de la administracion publica es el francés Charles-Jean Bonnin quien en
1808 (jcasi ochenta aiios antes de que Wilson escribiera su famoso ensayo
El estudio de la administracién con el cual supuestamente se inicia la dis-
ciplina en los Estados Unidos!), escribe sus Principes d’Administration
publique.’ Bonnin al fundar la ciencia de la administracién pablica la
visualiza como una ‘“‘ciencia de la administracién de la sociedad” que
surge como resultado de la naturaleza social del ser humano y que sintetiza
diversas ciencias sociales tales como la ciencia politica, sociologia y econo-
mia. Su propdsito es “la felicidad, el vivir y sobrevivir”’ de toda la socie-
dad mediante la eficiencia y la orientacién moral del Estado. En este
sentido, su preocupacién metodolégica es el conjunto social, la adminis-
tracién de la sociedad para sustentar la vida de ésta en sus multiples
aspectos: material, moral e intelectual. La administracién pablica, es pues,
utilizando palabras de Foucault una “‘tecnologia’ que nutre el desarrollo
social, sin necesariamente identificarse con una institucién particular
del Estado.

Durante la década de los treinta del siglo pasado no sélo es traducida al
espafiol la obra de Bonnin, sino ademds las de otros tratadistas franceses
como Bourbon-Leblanc y Gandillot. Por ello es que Omar Guerrero con-
cluye que Bonnin ysus discipulos tuvieron mas influencia en Espafia que
en su propia patria. Asi, en este periodo aparecen los primeros tratados
propiamente tales en cuestiones teéricas y practicas de la recién fundada
disciplina.

11 Esta obra fue traducida al espafiol en 1834 por D.J.M. Saavedra, con el titulo Compe-
dio de los principios de la administracién, Imprenta de José Palacios, Madrid. La obra de
L. Von Stein, La Scienza della Pubblica Amministrazione, Unione tipografico-editrice s.1.,
1897, (publicado originalmente en 1865) también fue escrita mucho antes que el ensayo

de Wilson.



6 REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA

Para 1840 Francisco Javier de Burgos impartié un curso de lecciones
sobre administracién publica en el Liceo de Granada. Estas conferencias
fueron publicadas con el titulo de Ideas de administracién durante los me-
ses de enero a abril de 1841 en el periddico La Alhambra.’2 En el mismo
liceo granadino Manuel Ortiz de Zaiiiga escucha al maestro Burgos y bajo
su influencia, pero alejandose bastante de los “principios generales e
incontrovertibles” de la ciencia de la administracién, se encamina por la
via del derecho administrativo y se convierte con su obra, anteriormente
sefialada, en el iniciador del estudio cientifico del derecho administra-
tivo en Espaiia:

...No voy pues a crear una ciencia; tampoco intento profundizar en su
filosofia, ni elevarme a la regién de las teorias controvertibles, a los
principios cuestionables. Mi propdsito es muy limitado. Yo acepto la
legislacién administrativa, tal cual hoy existe, cual hoy rige Espaiia,
con sus pocos aciertos, con sus irremediables errores; pero sin embargo,
procuraré coordinar sus partes, metodizar sus estudios, dar alguna
claridad a ese caos... Voy pues a abrir un camino del todo nuevo y
desconocido: otros escritores mas habiles tendrian la gloria de
perfeccionar la obra, de cuyos cimientos coloco la primera piedra.!3

En virtud de un decreto de 29 de diciembre de 1842 se crea en Madrid
la “primera Escuela de Administracién del mundo moderno”, en la cual
José Posada de Herrera impartié sus famosas lecciones de administracion.
ILa Escuela de Administracién incluia catedras de administracidn y dere-
cho administrativo, seria ademas como ‘‘sinodal de los postulantes al ser-
vicio publico espaiiol”.

Un texto que estamos seguros De Diego conocia con profundidad es la
obra ya sefialada de Manuel Colmeiro, publicada en Madrid, Santiago
y Lima, simultineamente.!* Este libro fue el que ejercié mayor influencia
en el pensamiento mexicano y tal vez en toda América Latina. De acuerdo
con Omar Guerrero, Colmeiro ademas de su influencia es importante
porque sefiala el transito de la ciencia de la administracién fundada por
Bonnin que, como sefialamos, pretendia ser una ‘“‘ciencia de la adminis-
tracion de la sociedad”, como disciplina socioldgica y politolégica hacia
una ‘‘ciencia de la organizaciéon administrativa” fundamentada en el
derecho administrativo y cuyo eje principal de interés es la organizacién

12 Omar Guerrero. Op. cit., pags. 136-138. Véase también, Fernando Garrido Falla.
Tratado de derecho administrativo, Vol. 1. Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1961,
pags. 150-153.

13 Citado por Omar Guerrero. Op. cit., pag. 164.

M Jbid., pig. 188; Garrido Falla, op. cit., pag. 151.
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de la administracién. En esta etapa, el estudio de la administraciéon pua-
blica, se va a restringir casi exclusivamente al derecho administrativo y a
los problemas de la organizacién del gobierno. Su objeto de estudio se
limita a los marcos del espacio publico, dejando de lado el estudio de la
sociedad como totalidad. Para Omar Guerrero, este enfoque representa un
empobrecimiento de la ciencia de la administracién, dado que sustenta
sus principios no en la accién administrativa en la sociedad, sino en su
organizacién interna. Asi pues, el estudio de la administracién pablica
dejé de ser:

...una ciencia de la administracién de la sociedad, para convertirse en
la ciencia de la organizacién administrativa del gobierno; se
transformé en una ciencia que estudia la organizacién administrativa,
dejando de ser el estudio de sus relaciones con la sociedad. Abandona
sus investigaciones sobre la relacién entre el espacio publico y el
espacio privado... cediendo también el espacio publico al
desinteresarse por el Estado.!®

Lo descrito anteriormente no es mas que una simple y muy esquema-
tica visién del ambiente intelectual en materia administrativa, vinculado
con el deseo de renovacién general que se creé en Espafia a partir de la
muerte de Fernando VII y la lucha civil por la proclamacién de la Repu-
blica y el liberalismo. El interés por la reforma juridica y administrativa
y la urgencia por estudiar la ciencia de la administracién como algo
ineludible para iniciar una ‘‘regeneracién administrativa” son los para-
metros que le sirven de referencia general a la obra de De Diego.

El autor y su obra

José de Diego finaliza su Codificacion Administrativa el 20 de junio de
1890 cuando apenas acababa de cumplir los 24 afios. La misma est4 dedi-
cada a Don Santiago Saenz y le anteceden unas palabras de presentacién
de Mario Braschi, director del periédico La Razén.'s Antes de continuar
con el andlisis es conveniente aclarar que La Codificacion no es propia-
mente un “‘tratado” sobre la ciencia de la administracién vy el derecho
administrativo. Mas bien, constituye el disefio o planteamiento general
de una obra que, hasta donde tenemos conocimiento nunca se escribié.
El subtitulo ‘“‘notas para un libro” implica obviamente la intencién
de continuar su desarrollo, pero que por diferentes razones se quedé en el

15 Omar Guerrero, Op. cit., pag. 191.

16 En la dedicatoria De Diego escribe: “Tuyo debe ser lo primero que recoje (sic) mi en-
tendimiento en los nobles campos de las ciencias juridicas”’.
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tintero. Lo sorprendente es que en apenas 65 cuartillas De Diego esboza
magistralmente una apasionante defensa por la unificacién de la legisla-
cién econémica y administrativa, y por la eficiencia y honradez en la
gestién gubernamental, constituyendo asi un hito en la historia de la
administracién publica puertorriquefia.

El libro se divide en tres partes. En la primera, De Diego nos explica
el origen y significado de la codificacién y el interesante debate que en
torno a ella desarrollaron la escuela racionalista y la escuela histérica
del derecho. En la segunda parte, el autor se preocupa por los problemas
teéricos de la ciencia de la administracién y la codificacién adminis-
trativa y su necesidad para orientar las normas juridico-administrativas
del Estado en el orden econémico y social, procediendo entonces a refutar
las proposiciones mas utilizadas en contra de la codificacién administra-
tiva. Finalmente, en la tercera parte, argumenta con inusitada agilidad
dialéctica contra las llamadas ‘“‘razones pricticas” que se oponen a la
codificacién. Veamos con mas detalles los planteamientos centrales del
texto.

El joven De Diego comienza explicando el origen y significado de los
conceptos codigo y codificacién. De origen latino, los romanos designa-
ban con la palabra c4digo el conjunto de leyes imperiales que eran ‘‘como
unas estadisticas de la voluntad del Imperator” y que por su naturaleza
arbitraria tenia fuerza de ley. Sin embargo, nunca llamaron cédigo al
Digesto de Justiniano, tampoco a ninguno de los cuerpos legales que con-
formaron los fundamentos de las instituciones del derecho positivo. De
acuerdo con esta tradicidn, el derecho europeoc continud llamando c¢é-
digo a las “recopilaciones inmortales en que se confundia lo legal y lodog-
matico”’. Asi pues Alfonso X, El Sabio llamé c4digo a sus famosas Siete
Partidas cuando en realidad, no eran mas que ‘‘una resurreccién gloriosa
de las compilaciones romanas”.}? Inmediatamente después de esta dis-
cusion De Diego reflexiona sobre la evolucién del derecho que partiendo
de Roma se interrelaciona, modifica y crece bajo la influencia de diferen-
tes ideas, paises y costumbres:

Muchos tirones a costado a la humanidad arrancar al derecho de los
maternos brazos de Roma; muchas ideas que arrojar al surco, muchas
luces que encender para que nuestras jovenes leyes se levantaran,
mirando al porvenir; mucho trabajo de machete paraladestruccion de
la cepa escolastica; mucho sentimiento artistico... mucha cautela para

17 De acuerdo al Black’s Dictionary of Law, 4th edition. West Publishing Co., 1968,
“a code is to be distinguished from a digest. Digest of statutes consists of a collection of
existing statute, while a code is promulgated as one new law covering the whole field of
jurisprudence”, pag. 323.
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sefialar las colindancias de 1a moral y del derecho, mucha agriculwura,
en fin para cosechar las nuevas ideas, mucha industria para modificar
las viejas, mucho comercio entre el anciano espiritu artista de Roma y
el viril espiritu barbaro de la Escandinavia, para que... ese esfuerzo
improbo, esa transfiguracién de las ideas, ese trabajo elaborantes de los
siglos, (quedaran) latentes en nuestros cédigos modernos, tesoros dela
filosofia.!8

Los cédigos pues, existen desde hace mucho tiempo, Roma fue su
“causa habiente”, Alemania la “primogénita”; mas tarde le siguieron
Austria, Prusia y Francia con su famoso Cédigo Napolednico. Masaun, la
idea de la codificacidn se encontraba formulada en las obras de Bacon,
Leibnitz y Benthan; pero a pesar de ello, el hecho concreto que produjo las
posibilidades de una nueva doctrina de la codificacién fue el gran debate
que a principios del siglo pasado se produjo en Alemania entre la escuela
filosofica (o racionalista) y 1a escuela historica. De Diego se refiere aquia la
trascendental controversia suscitada en torno a la promulgacién de un
cédigo civil uniforme para todo el imperio aleman, cuyos principales
protagonistas fueron Anton Friedrich Justus Thibaut y Fiedrich Karl Von
Savigny.!® El profesor Thibaut en su obra “Sobre la necesidad de un
derecho civil general para Alemania” defendia la formulacién de un c6-
digo racional que unificase la ensefianza y las “‘confusas variantes de los
textos legales” en su pais. Se manifiesta en contra de la influencia del de-
recho romano y clama por un derecho puramente germanico. Su obra tiene
el mérito de haber establecido los fundamentos tedricos-practicos en apoyo
de la unidad de la legislacion civil. El argumento principal consiste en
sefialar que en ninguna parte de Alemania se cumplian los requisitos de
perfeccién formal y material de cualquier legislacién, tales como:
preceptos claros y ordenacion apropiada de las relaciones juridicas. De
acuerdo con Thibaut el imperio aleman carecia de un derecho nacional
existiendo en su lugar, un burdo ‘“amontonamiento informe de preceptos
abigarrados y contradictorios”” los cuales impedian que ni los jueces ni
abogados conocieran a profundidad el derecho. Tampoco era completo, y
por lo tanto se tenia que recurrir al derecho romano, cuyo texto auténtico
en realidad no se conocia y las variadas versiones que existian habian
conducido a la “inseguridad juridica”. Es por esta razén que se hacia

18 José de Diego. La codificacion... Op. cit., pags. 13-14.

19 E] lector interesado en esta polémica puede consultar la versién original de Thibaut,
“Sobre la necesidad de un derecho civil general para Alemania”, pigs. 3-45 y Savigny “De la
vocacién de nuestra época para la legislacion y la ciencia del Derecho”, pags. 47-169, en
Jacques Stern, (Comp.) La codificacién: una controversia programdtica basada en obras
de Thibaut y Savigny. Aguilar, Madrid (1914), 1970.
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necesario y obligatorio un cédigo civil nacional que permitiera establecer
una ‘‘vision de conjunto” de todo el derecho y la unidad de las leyes
civiles.20

Thibaut escribi6 su obra el 19 de junio de 1814 e inmediatamente des-
pués Savigny refutd sus argumentos en un sustancioso escrito titulado
“De la vocacién de nuestra época para la legislacién y la ciencia del de-
recho”. En esta obra, Savigny, que de acuerdo con De Diego, era ‘‘Aleman
de apellido y corazén romano” protest6 airadamente y expuso una nueva
teoria sobre la naturaleza histdrica del derecho que contradecia no sélo
las alegaciones particulares de Thibaut sobre el derecho aleman, sino a
toda la concepcidn racionalista dominante hasta entonces. Para Savigny
el derecho es el resultado del desarrollo gradual de las costumbres y los
sentimientos de un pueblo como “‘expresién de su vida colectiva”. Nace
y es privativo del pueblo, se deriva por tanto de su historia, idioma, cos-
tumbre, idiosincracia particular, en suma del llamado volkgeist y node la
voluntad arbitraria del legislador. El derecho es pues consuetudinario
y brota siempre de fuerzas internas nunca del arbitrio de un legislador.?!
Por ello, Savigny alegaba que ‘‘la variabilidad del derecho que ha de adap-
tarse progresivamente 4 las costumbres y a las necesidades de los tiempos,
se compadecia mal con la inmovilidad de los c6digos’’.22 He ahi la primera
y mas articulada argumentacién contra la tradicién jusnaturalista que,
con diferentes matices, desde los estoicos dominaban el pensamiento
juridico.

De Diego presenta en forma muy suscinta ambas posturas y concluye
que los dos pensadores exageraron sus principios. Por un lado, la razdn,
como exclusiva formuladora del derecho y por €l otro la historia como
Unica maestra de las costumbres?? y seflala que paraddjicamente de esta
encarnizada lucha, al final de cuentas, la codificacién en general salio
vencedora. Una vez concluido “el calor de los primeros encuentros y por
una transaccion honrosa se hermanaron en nuestros cédigos la historia y
la filosofia”.2* De esa larga discusion, que todavia palpita en las aulas de

20 Jbid., pags. 23-24.

2! Ibid., pag. 217.

22 José de Diego. La codificacion..., pag. 19.

28 Ibid., pag. 21

24 Ibid. Jacques Stern, Op. cit., sefiala que los errores principales de Thibaut fueron
los siguientes: a) su desconocimiento de la situacién econdémica y social de la época en que
vivia Alemania; b) la sobre-estimaci6n de la codificacién para la ciencia y el estudio del dere-
cho y ¢) la sub-estimacién de las dificultades para preparar un cédigo, tales como la dura-
ci6n de los trabajos y la composicion de la comisidn codificadora. Por otro lado, sefiala que el
error fundamental de Savigny consiste en 1a manera de tratar la cuestion de la legislacion.
Savigny piensa en un cédigo perfecto que nunca podra ser realizado por los hombres “ignora
el significado politico-nacional de la unidad juridica, como uno de los cometidos esenciales
del Estado desde el punto de vista de la administracién de justicia; desconoce, ademas... el
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las academias juridicas, la codificacién triunfé, dado que a principios de
siglo sdlo se discutia la posibilidad de la codificacidon en materia civil, y
en el momento en que De Diego escribia casi todos los pueblos (inclu-
yendo Espaiia) poseian cédigos politicos, penales, mercantiles y de
procedimientos:

En el propio afio de haber Thibaut publicado el folleto, que encendié
la polémica, las Cortes extraordinarias de Cadiz habian nombrado una
comisién codificadora del Civil y del Penal. En 1822, se habia ya
publicado el Cédigo penal, de entonces aca cuatro veces reformado y
una suspendido. Mas, el Derecho civil quedé en el abandono, hasta
que la comisién permanente, fundada en 1843, presentd el proyecto del
51: treinta afios estuvo durmiendo sobre sus laureles el presunto reo,
que despertd, vestido de nuevo en 1883, y, después de cien remiendo
forales, se ech6 a la calle, ahora un afio, “en el pleno uso de sus
derechos civiles”.

Rezagados y todo, nos hemos puesto, en las vias legales, 4 1a par de
los demas pueblos, nuestros antiguos discipulos de derecho.
¢Deberemos de reivindicarnos y echar un pie adelante? Thibaut ha
triunfado... mas ¢nos falta todavia algiin puesto que tomar al
enemigo??

Ese puesto que falta por tomar es el Derecho Administrativo y De Diego
se pregunta ‘‘¢no es un derecho como todos, susceptible de codificarse?”’,
cuestionandose ademas porqué el derecho penal, el derecho que castiga, es
decir, el brazo izquierdo del Estado se encuentra robusto, mientras que su
brazo derecho, el que ‘‘administra el patrimonio” de la nacién se encuen-
tra dislocado. Es necesario, pues, intentar articularlos para poder admi-
nistrar adecuadamente la justicia en el orden econdmico y social.

La segunda parte de su obra De Diego la dedica a contestar los argu-
mentos tedricos que comunmente se esgrimen en contra de la codifica-
cién administrativa. Pero antes de entrar a la discusién de este tema es
pertinente aclarar que nuestro autor visualiza a la codificacién adminis-
trativa como parte indispensable, integral de la reglamentacién del Es-
tado en el orden econémico y social. Es decir, la codificacién para él no
significa una simple compilacién de leyes y reglamentos en materia admi-
nistrativa, mas bien representa la posibilidad de unificar la ciencia de la

aspecto practico de 1a unidad del Derecho... finalmente, desconoce la fuerza de la ciencia del
Derecho, instalada sobre nuevas bases por la escuela histdrica, cuando espera de ella la pro-
ducién de un Derecho uniforme, en tanto que la codificacién teme su decadencia. La evolu-
cion histérica de Alemania, desde entonces... nos muestra, como resultado la imagen de una
unidad progresiva del Derecho.”, pag. 85.

% José de Diego. Op. cit., pags. 23-24.
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administracién y la economia. De manera que la “adolescente’ ciencia
administrativa y la economia tienen que integrarse para alcanzar el fin
ultimo del Estado, que como sefialamos es la justicia.

Sus reflexiones constituyen un llamado al pueblo espaifiol sobre las
conveniencias de la codificacién y la ciencia de la administracién para
servir como antidoto contra la corrupcién y la ineficacia en el manejo de
los recursos econémicos del Estado. Asi nos dice que... “Espaiia, la Na-
cién que en los siglos XVI y XVII contribuyé tan poderosamente al desa-
rrollo de las ciencias econémicas... que ha sido el Banco colonial de casi
toda la América, no debiera ser ahora nacién mas empobrecida’.?¢ Nin-
guno de sus famosos economistas han pensado sobre la idea de la codifi-
cacién administrativa para solucionar los graves problemas econémicos de
Espaiia; ni siquiera el gran Colmeiro (a quien califica en una ocasién
como ‘‘el Gltimo de nuestros hacendistas en el orden del tiempo y el pri-
mero en el de la sabiduria” y en otra como el ‘‘Bautista de la ciencia admi-
nistrativa en Europa”) se le ha ocurrido pensar en la codificacién admi-
nistrativa como elemento clave en la posible solucién de los problemas del
Estado espafiol. Todos combaten o niegan la posibilidad y conveniencia
de la reglamentacién cientifica en el orden econdmico y, peor aun, se
ataca o se elimina la idea sin discutirla:

...ni siquiera ladiscusién se admite: no puede haberla.., y seleatacay se
le anula apriori, sindetenerse 4 examinarlay se lacombate siempre con
argumentos vagos y se larechaza con lugares comunes y no sela analiza
y se le condena por sintesis.??

Veamos los argumentos que, de acuerdo al joven De Diego, son los
que se utilizan con mayor obstinacién contra la codificacién adminis-
trativa y la unidad de la legislacién econémica:28

1. El caricter especial de las necesidades econémicas del Estado cam-
bian a cada instante y reclaman igualmente satisfaccién rapida y
oportuna; movilidad continua de las disposiciones que tienden a
remediarlas se oponen a que un c6digo permanente paralice la
administracién.

2. Elderechoadministrativo es unode los derechos adjetivosy sancio-
nadores, cuyo fin exclusivo es auxiliar la obra del derecho politico
que es determinador y sustantivo.

% Jbid., pags. 27-28.
27 Ibid., pags. 30-31.
28 Ibid., pags. 31-32.
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3. Lafaltade principios fundamentales impiden la unidad legislativo-
econémica.

4. La indole constitucional del poder ejecutivo exige que organice
y regule con libertad de adaptacién a los sucesos, por caer bajo el
dominio de su accién esencialmente administradora.

5. Los infinitos asuntos jurisdiccionales de la administracién, su
complicada estructura orgéanica y dipositiva no pueden avenirse
a la homogeneidad de los cédigos.

A estos argumentos contesta De Diego que en primer lugar nadie pue-
de hablar de la variabilidad del derecho administrativo sin sefialar tam-
bién las modificaciones que existen en todo el derecho. Esa caracteristica,
no es pues exclusiva del derecho administrativo. En segundo lugar, la sepa-
racidn del derecho en diversas ramas es una cuestién metodolégica para
su estudio y organizacién. El derecho es uno e indivisible como una e indi-
visible es la sociedad. La divisién y subdivisién de la disciplina, de acuer-
do con De Diego es mera exigencia metodolégica. Esta variabilidad es pues
apariencial porque en esencia todas las secciones del derecho son partes
integrantes de un sélo cuerpo:

No podemos abarcarlo todo exteriormente: lo dividimos, y
suponemos un derecho Publico y underecho Privado: aun es muchala
materia y subdividimos el Pablico en Interno y Externo, y este en
Internacional y Candnico, yaquél en Politico, Administrativoy Penal.
Y aun del Civil, que, con los Procedimientos, hacemos Privado,
desprendemos el derecho comercial: y atin vienen luego particiones
especialisimas del derecho, y aiin establecen otras nuevas los autores. Y
cuando ya estd todo dividido y subdividido infinitamente, cuando se
ha despedazado la ciencia, volvemos a la contemplacién interior de la
idea y tornan a aparecérsenos, uno ¢ indivisible el derecho, uno é
indivisible el Estado, una é indivisible la sociedad humana.?®

Algo similar sucede con los autores que reclaman que los derechos adje-
tivos y sancionadores no merecen codificarse. Sobre el particular nos
recuerda De Diego que fue Bentham el primero que clasificé el derecho
en sustantivo y adjetivo; otros autores en determinador y sancionador;
luego en norma agendi y modus agends, etc. A este argumento contesta:

iPuro convencionalismo de los autores! No hay derecho sustantivo que
no lenga su parte de sancionador, como no hay derecho pablico que no

23 Ihid., pags. 34-35.
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sea privado, y viceversa en ambos casos. ¢Se quiere una prueba? ;La
prueba incumbe al que afirma! ¢hay nada mds sustantivo y
determinador que este principio de Derecho procesal? ¢se quiere nada
mas sancionador y adjetivo que este Derecho?*¢

En tercer lugar, para De Diego la unidad legislativo-econémica (la
codificacién administrativa) puede estar apoyada en principios funda-
mentales. Si la administracién es una ciencia en desarrollo que se des-
prende del derecho y en su formacién se nutre y recibe la cooperacion de
otras ciencias humanas tales como la economia politica, hacienda pu-
blica y estadisticas, es légico que “‘no han de faltarle reglas universales
y eternas que le determinen”; su formulacién es cuestion de tiempo, estu-
dio y practica.

En cuarto lugar, nuestro autor apunta que la idea de la codificacién
administrativa no esta refiida con la doctrina de la separacién de poderes,
ni los funcionarios del poder ejecutivo que dan en completa libertad de
actuar en forma irrestricta, dado que en tltima instancia la Administra-
cién estari “vigilada’ por el poder legislativo, el cual representa la volun-
tad de la nacién:

La Administracion, pues “tutora dativa’’ del pueblo... estd vigilada
por el “Consejo de Familia” de las Camaras, que resuelve en los asun-
tos que afectan esencialmente el patrimonio.

Todo esto entra en la legitima teoria de los Poderes, y ello dice,
bien 4 las claras, que un codigo, reglamentador del orden general
administrativo, no coartaria en manera alguna, al Poder ejecutivo,
aquella accién que le incumbe, limitada 4 la reglamentacién particu-
larisima & que no pueden descender los cuerpos fundamentales del
derecho.3!

Finalmente, al argumento de la complejidad y variedad del derecho
administrativo como impedimento para la formacién de un cédigo que
unifique cientificamente la administracién del Estado, el joven De Diego
afirma que definitivamente esta complejidad “‘no lesiona el fin, por mas
que haga trabajosos los medios”. Ello puede subsanarse si todos los miem-
bros de la sociedad contribuyeran con sus esfuerzos al logro de la codifi-
cacién administrativa.

En la tercera parte de la obra que estamos analizando, el autor de La
codificacidn se centra en las ““dos razones pricticas’ que s¢ oponcn a la
unidad de la legislacién econémica. Estas dos razones son: a) Los numero-

%0 Ibid., pags. 38-39.
3! Ibid., pags. 42-43.
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sos asuntos que la administracién entiende y la gran variedad de disposi-
ciones que la regulan y b) la dualidad organica y dispositiva que afectan
el orden administrativo.32 El primer argumento es, en obvia referencia a
lo anterior, “un viejo adversario que vencido en la region de las ideas, tor-
na al combate en el terreno de los hechos”. Esta idea de la variedad deasun-
tos y leyes como elemento insuperable de la codificacién administrativa
constituyd también un tema generalizado en la practica de todas las ramas
del derecho. Por ejemplo, el autor nos sefiala que los detractores de la codi-
ficacién administrativa no hacen mas que repetir, casi textualmente cada
uno de los argumentos de Savigny contra la codificacién del derecho civil;
y se pregunta ‘‘¢no abarca este derecho tantos asuntos y no comprende
tanta variedad de leyes como el derecho administrativo?”’. La legislacion
civil de Espaiia es la prueba mis fehaciente de que, sin contar las leyes
generales formuladas a partir de las Cortes de Cadiz, dejaba vigente en la
legislacién comun castellana lo siguiente: los ordenamientos de leyes
hechos por los reyes; el Fuero Real; los fueros municipales, las Partidas
y otra legislacion que declaraba supletorios el derecho candnico vy el
romano:

¢Se concibe mezcolanza mas heterogénea, oposicién mas grande,
variedad mayor en punto a desorden juridico? Concediendo todo, y
mas de 1o que se puede conceder, porque €l Derecho administrativo no
tiene, como el Civil, el régimen foral por enemigo; concediendo quela
variedad del orden econémico legal vaya tan lejos como la variedad del
orden Civil-legislativo ¢c6mo pudo ser un hecho la codificacidén civil y
por qué no puede serlo la codificacién administrativa??

En cuanto a la dualidad orgénica y prepositiva De Diego se cuestiona:
éno existe también dualidad organica y dispositiva en el derecho politico?
En cualquier cédigo fundamental del Estado siempre encontraremos una
parte organica que constituye los poderes del Estado y otra dogmatica
que establece los principios fundamentales y generales, es decir, la “‘regla
de vida” a la que se sujeta todo el pais.3* Lo importante es la creacién de
un cuerpo legal (constitucion Administrativa) que ‘‘preste direccion fija al
pensamiento gubernativo-economico, facilite al ensefianza académica y
allane el camino de la ley a los jurisconsultos y 4 la nacién entera.’’s5
Asi tanto la parte organica como la dogmatica de esta constitucién ser-
virian para ‘“‘abrir las puertas del presidio a la expoliacién y al fraude’ .36

32 Ibid., pag. 47 y siguientes.
33 Ibid., pags. 53 y 54.

34 Ibid., pag. 54.

35 Ibid., phg. 55.

% Ibid., pig. 56.
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Esta legislacién tendria que estar unida con una ley de procedimientos
que ‘“‘acabaria de una vez con la tramitacién y expedienteo interminables’
que ahora caracterizan a los asuntos administrativos y econémicos del
Estado espafiol. Nos advierte, sin embargo, que muchos detalles de la
administraciéon cotidiana, “poros diminutos” de la vida econémica del
Estado no se pueden reglamentar minuciosamente, hay que dejarlos
“vivir libres”’ para que el Estado también viva.

Es imposible mencionar todas las materias que se pueden uniformar
en un cédigo administrativo, no obstante lo esencial y lo urgente es per-
catarse de su necesidad y ante la situacién critica de Espafia, De Diego
exhorta a sus lideres a que:

...Miren con ojos tiernos esta decadencia miserable 4 que nos ha
conducido la anarquia econémica, que es la peor de las anarquias;
tiendan la vista al Presupuesto de la nacién... jLa codificacién
administratival Hé aqui la mas dulce esperanza de la Agricultura,
madre que vé sus senos exprimidos por la chupadora constante y
venenosa de una contribucién hambrienta; de la Industria y del
Comercio, rendidos bajo del peso de un subsidio desproporcionado;
del pueblo todo, ni agricultor, ni industrial, ni comerciante, pero a
quien se exige una capitacién personal, llamese impuesto de cédulas,
llamese de consumos; triste negaciéon del derecho a la vida, triste
derecho, que pagan por vivir, lo mismo que los poderosos, los
insolventes del Estado!...7

Con esta exhortacién finaliza la sintesis de lo que a nuestro juicio cons-
tituyen los planteamientos centrales de este autor sobre la ciencia, el de-
recho y codificacién administrativa.

Observaciones finales

Hemos sefialado que La codificacién nunca llegé a concretizarse como
el texto que se prometia y que por lo tanto sus proposiciones quedaron al
nivel de los meros esbozos iniciales. En este sentido la obra no ejercié in-
fluencia significativa en términos tedricos y practicos inmediatos para las
ciencias juridicas y administrativas del pais.?® Sin embargo, desde el punto

37 Ibid., pags. 62, 63-64.

38 Es necesario mencionar, aunque escapa a los marcos de este ensayo, el hecho de que
posterior a la invasién norteamericana el sistema juridico espafiol fue sustituido por el
common law. De inmediato se tratan de “‘armonizar” todas las instituciones del pais con el
sistema anglosajén, que es un tipo de derecho judicial, basado mas en el precedente y la
casuistica que en la expresién ordenada y racional de los codigos. Esta situacién objetiva
de sustituci6n arbitraria de un sistema por otro tiene que haber sido la razén fundamental
para que De Diego abandonara para siempre la idea de la codificacién administrativia. De
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de vista histdrico y de la ““arqueologia’’ de nuestra administraciéon publica
las ““Notas” de José de Diego son de gran importancia dado que es el pri-
mer puertorriquefio del que tengamos conocimiento, que se puede consi-
derar como influenciado directamente por Colmeiro y otros forjadores de
la ciencia administrativa, cuya caracteristica principal, a diferencia de la
ciencia de la administracién francesa, es el analisis de los problemas admi-
nistrativos del Estado via la organizacién gubernamental y el derecho
administrativo. A nuestro juicio De Diego toma la idea general de estos
tratadistas, pero su particular aportacion consiste en el lugar prioritario
que le otorga a la codificacién administrativa para combatir la ineficien-
cia y corrupcién en la administracién publica. Es sorprendente ademas
que destacados especialistas europeos contemporaneos en derecho admi-
nistrativo tienden a apoyar los argumentos esbozados por De Diego en el
siglo pasado. El profesor F. Garrido Falla nos sefiala que el gran volu-
men de leyes y reglamentos administrativos existentes en el Estado moder-
no hacen ociosa cualquier discusién actual sobre la conveniencia de su
sistematizacién y codificacion. Deigual manera, los planteamientos que se
esgrimen en contra de ésta son casi idénticos a los combatidos por el joven
De Diego, es decir, la variedad de materias administrativas; inestabilidad
de las normas administrativas; multiplicidad y falta de orden en las normas
juridico administrativas. Asimismo, las soluciones propuestas son simi-
lares: si se pretende la unificacién que abarque todo el Derecho Adminis-
trativo, tanto la reglamentacién de principios generales como las mate-
rias concretas, resultarian un proyecto utdpico; si por el contrario lo que
se pretende es una codificacion de los principios generales, asi como las
grandes leyes que reglamentan la actividad administrativa, entonces la
codificacién administrativa es deseable y no hay inconvenientes para su
implantacién.?

hecho, de acuerdo con L.S. Rowe miembro de la primera comisién que se designé para re-
visar y compilar las leyes de Puerto Rico para adaptarlas a los principios fundamentales del
derecho estadounidense: “‘Para la masa de los americanos residentes en la Isla, especial-
mente para los abogados, la totalidad del sistema de ley y gobierno, de instituciones domés-
ticas y publicas, era malo sencillamente porque era distinto del nuestro. Todo lo que no se
conformaba a nuestro sistema era no solamente no americano sino antiamericano... no tuvo
peso el hecho de que uno de los prosperos estados de la Unién vive bajo un derecho civil que
en muchos aspectos es similar al sistema espaiiol. Se condenaba el sistema porque diferia del
nuestro. El unico modo de hacer americanos a los puertorriquefios, se argiiia, era darles
sin dilacién, el sistema de derecho de uno de nuestros estados’”. Manuel Rodriguez Ramos.
“Breve historia de los cédigos puertorriqueiios”. Revista Juridica de la UPR, Vol. XIX,
num. 4 (abril-mayo, 1950), pag. 269.
Agradezco al profesor Luis Baerga Duprey sus valiosos comentarios sobre las diferencias
entre el sistema del derecho administrativo y el common law.
39 F. Garrido Falla. Op. cit., pags. 275-276. Vide ademds, Antonio Royo-Villanova.
Elementos de derecho administrativo, 25ta. ed. Libreria Santarén, Valladolid, 1960, pags.
57-60; Rafael Entrena Cuesta, pags. 78-83; Emilio Fernandez Vazquez. Diccionario de derecho

publico, Ed. Astrea, Buenos Aires, 1981, pags. 109-110.
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Un aspecto que merece comentario adicional sobre el debate entre la
escuela racionalista e histérica es el hecho de que De Diego no menciona
la naturaleza esencialmente reaccionaria de las proposiciones de Savigny.
Es decir, la tenaz oposicién de Savigny a la posibilidad de una norma juri-
dica e inmutable, necesaria y racional que pudiese codificarse encubria
realmente un ataque ideolégico contra los ideales liberales de las revolu-
ciones francesa y norteamericana que le atribuian a todos los hombres y
pueblos unos derechos naturales, inalienables como los derechos a la li-
bertad e igualdad. Asi, las teorias roussonianas sobre la voluntad general,
la soberania y los derechos individuales, son sustituidos por Savigny
por la tesis del “‘espiritu colectivo” del pueblo aleman que se “‘encarnan”
en el Estado; lo cual no fue mas que un ingenioso subterfugio para glori-
ficar el absolutismo. Este aspecto antiliberal y contrarrevolucionario de
Savigny lamentablemente no fue discutido por De Diego.

Otro punto que es necesario destacar es que en La codificacién no se
plantean los problemas especificos y concretos sobre la realidad colonial
puertorriquefia. La preocupacién central del joven De Diego es Espaiia.
Su interés, como la de toda su generacién, es la busqueda constante de una
renovacién econdmica, moral y administrativa que estremeciera los ci-
mientos mismos de la nacidn espafiola. Sin embargo, no cabe duda que en
su época fue un adelantado en este campo y s6lo nos queda especular hasta
donde hubiese llegado de continuar desarrollindose en la ciencia juridica
y administrativa.
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