LIBERALISMOY POSITIVISMO JURIDICO EN
EL NACIMIENTO DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA COMO CIENCIA EN
PUERTO RICO (SIGLO XIX)

Ana Belén Benito Sanchez*

Introduccion

El presente estudio analiza la reforma administrativa y politica de
la Administracién Pablica de Puerto Rico en el siglo XIX, para en
ella advertir los rasgos y caracteristicas de la naciente ciencia de
la Administracion Pablica como disciplina cientifica en lalsla. Con
este proposito, se parte del examen de la turbulenta politica espa-
nola decimondnica como circunstancia determinante de la demo-
ra en la solucion del problema colonial de Puerto Rico.

* La autora es estudiante de la Escuela Graduada de Administracion Pua-
blica de la Universidad de Puerto Rico, Recinto de Rio Piedras. Este articu-
lo constituye el tema central de la tesis "La Reforma Administrativa y Politi-
ca de la Administracion Pablica en el siglo XIX: Influencias del Positivismo
Juridico”, presentada como requisito para la obtencion del grado de Maes-
tro en Artes en Administraciéon Pablica de la Universidad de Puerto Rico.
La bibliografia del siglo XIX resenada en este articulo y contexto tedrico de
la naciente ciencia de la Administracion en Puerto Rico puede ser consulta-
da en su totalidad en el documento Bibliografia sobre la Administracién Pi-
blica de Puerto Rico en el siglo XIX que se incluye en este volumen (NE).
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Las aspiraciones de los reformistas criollos se enfrentaron a la
oposicion de las fuerzas conservadoras insulares y a una Adminis-
tracion excesivamente centralizada, retrograda y anclada en las for-
mas absolutistas. Estas circunstancias dificultaron el proceso de re-
formas tendentes ala descentralizacién administrativa a la que aspi-
raba la Teoria Liberal de la época. El recorrido cronoldgico de las
reformas, implantadas en la Isla gracias a las reivindicaciones de los
liberales insulares y a las timidas concesiones de los Gobiernos libe-
rales peninsulares, permitird advertir en las mismas las caracteristi-
cas del positivismo liberal. Todo ello para concluir que dichas re-
formas tuvieron como base tedrica una abundante bibliografia con-
cebida enlalsla, acerca de la realidad administrativa insular, entre
las cuales destacan las aportaciones de José de Diego, Francisco
Cepeda o Rafael Maria de Labra, entre otros. Como resultado de la
investigacion se presenta un contexto tedrico representativo de la
corriente filosofica liberal positivista, que puede ser considerado
como e} origen del nacimiento de la ciencia administrativa en su pro-
ceso de superacion de la ciencia de la Policia en Puerto Rico.

El Positivismo Juridico

El positivismo surge en la disciplina juridica y sociolégica, fruto
de una necesidad de certeza, con la intencion de explicar las rela-
ciones humanas (derecho, moral, costumbres), mediante leyes so-
ciales que expresen una “conexiéon causal” propia de los fenéme-
nos de la naturaleza. De esta manera, el Derecho Positivo es enten-
dido como un derecho establecido y existente para un tiempo y
lugar determinados, es un derecho histérico. En pleno auge de las
ciencias naturales, la bisqueda de certeza y la aceptaciéon del mé-
todo cientifico como el Gnico capaz de realizar las mas altas exi-
gencias del conocimiento, influenciaron otros ambitos y discipli-
nas tales como la sociologia, el derecho y la administracion.

Esta corriente teérica del siglo XIX, inspiré la ciencia de la admi-
nistracion; analizaremos si los actos de gobierno y administracion
dictados para el gobierno de la colonia de Puerto Rico responden a
esta orientacion tedrica de la época.
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Es en la primera mitad del siglo XIX cuando la ciencia espanola
alcanza su maximo esplendor. Los tedricos de la época también
proyectaran reformas administrativas para los territorios de Ul-
tramar siguiendo las lineas novedosas que en la disciplina habfan
iniciado los tedricos franceses pero alejandose de su caréacter re-
volucionario. La transicién politica hacia el Liberalismo y la con-
solidacion del Estado Liberal en Espana se inicia en los Gltimos
meses del reinado de Fernando VII. Es la época del despotismo
ilustrado en la que se llevaron a cabo algunas reformas econémi-
co-administrativas pero sin apertura politica. Sin embargo, este
reformismo absolutista no fue suficiente para asegurar el Antiguo
Régimen.

Fernando VII (y sus partidarios tras su muerte) representa la
defensa de la Monarquia Absoluta y la permanencia del Antiguo
Régimen; para ello contd con el apoyo de las deméas monarquias
absolutistas europeas (Francia, Austria y Prusia), potencias euro-
peas de la Contra Reforma que se unieron para evitar la expansion
de las ideas revolucionarias. En Espana, la defensa del Absolutis-
mo se concretd en el mantenimiento de los fueros (regimenes juri-
dicos propios de cada uno de los territorios espanoles), de las tra-
diciones medievales y la integridad catolica.

En el Ambito de la teoria de la Administracién Pablica, la ciencia
de la Policia se consolida como la forma particular de administra-
cion que adopta el Absolutismo como tecnologia de poder para
ejercer suintervencion totalitaria en la sociedad.! Los autores mas
importantes en esta época inicial en la conformacion de la admi-
nistracion pablica como ciencia son: Nicolas Delamare (1639-1723)
ysuobra “Tratado de Policia”, Juan Henrique Von Justi (1717-1771)
y “Elementos de la policia” y el Baron Von Bielfeld (1716-1770) con
“Instituciones politicas”™.?

La transicion definitiva del Antiguo Régimen al Estado Liberal se
produce durante los periodos liberales que se suceden tras la muer-

! Leonardo Santana Rabell, “Formacion de la administracion ptblica
como objeto de conocimiento: del Absolutismo al Estado Liberal”, Revista
de Administracién Piblica (1986), Vol. XIX, Nam.1, pag.4.

2 Ibid., pag.9.
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te de Fernando VIL.? La puesta en vigor de los codigos politicos
liberales supuso la declaracion del principio de igualdad ante la
ley, la supresion de privilegios y la asuncion por parte del Estado
de las tareas docentes y asistenciales que ejercia el clero.’ Los prin-
cipios liberales de centralismo, progreso y anticlericalismo se con-
cretan en sucesivos actos de gobierno y administracion tales como
la abolicion del régimen sefiorial y la desamortizacion de tierras. El

esquema del Estado Liberal en opinion del profesor German Bidart
Campos® se caracteriza por lo siguiente:

-El Estado se funda en una Constitucion, que es la ley de ga-
rantia del individuo frente al Estado. Se pretende afianzar la segu-

ridad juridica mediante la fijacién por escrito de las normas obje-
tivas.

~Racionalidad: normas fundamentales, estables, permanentes,

que objetivan los postulados racionales y los expresan en reglas
positivas.

=Separacion de poderes: El poder legislativo es el poder supre-
mo del Estado, en el que recae el ejercicio de la soberania.
—Unidad: el Estado tiene el monopolio formal de la produccién de
normas juridicas.

—-Legalidad: limitacion del Estado por normas juridicas.

-Estado abstencionista; la ley de la oferta y la demanda rige el
destino econémico del Estado, el cual no debera intervenir en
estas fluctuaciones.

-Libertad politica, soberania del pueblo y representacion po-
pular.

En este contexto de racionalidad politica y de voluntad general,
la accién administrativa necesita de un nuevo marco tedrico parala
administracion neutral, apolitica, racional y cientifica que proclama

% José Sanchez-Arcilla Bernal, Historia de las instituciones politico-admi-
nistrativas contempordneas.: 1808-1975 (Madrid: Dykinson, 1994).

4 Julio Montero Diaz, Constituciones y cédigos politicos esparioles (Bar-
celona: Ariel, 1998).

5 German Bidart Campos, Derecho Politico (Madrid: Aguilar, 1967), pag.
212y ss.
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el liberalismo. Algunas de las obras y autores mas importantes de
este periodo y que constituyen una superacion de la ciencia de la
policia son: “Principios de Administracion Publica” (1808) del
frances Jean Carles Bonnin, considerado por Omar Guerrero como
el “padre de la Administraion Pablica moderna™, “Principios Fun-
damentales de Derecho Administrativo” (1814) del italiano Gian
Domenico Romagnosi y “Derecho Administrativo Espanol” (1850)
del espanol Manuel Colmeiro.

De esta manera, a lo largo del siglo XIX, asistimos al fin de la
ciencia de la Policia y al auge de la ciencia de la administracion con
predominio del enfoque del Derecho Publico. La nueva concepcion
del Estado y el triunfo de la idea legislativa, la separacién de pode-
res, la formulacion de los derechos fundamentales... en definitiva,
los fundamentos ideologicos del Liberalismo, quedan plasmados
en las ideas administrativas de la época, con el fin de representar
la realidad administrativa de modo sistematico y coherente. Surge
asi el fendmeno de la “juridizacion” de la vida pablica en general y
del estudio de la Administracion Pablica en particular, como parte
integrante de una corriente filoso6fica mas amplia que dominé el
panorama intelectual en el siglo XIX: El POSITIVISMO.

En el nuevo contexto de racionalidad y progreso, el Derecho tie-
ne que dar respuesta a la necesidad de certeza y seguridad juridi-
ca; postulados bésicos del Estado Liberal, por lo que los juristas
consideraron que el método de las ciencias naturales realizaba la
mas alta exigencia del conocimiento y era el Gnico capaz de pro-
porcionar un verdadero saber.” El positivismo juridico-cientifico es
una reaccion contra la arbitrariedad en la jurisprudencia motivada
por el pensamiento juridico-racionalista y contra la enorme inse-
guridad juridica que de ella deriva.

Auguste Comte (1798-1857), considerado el fundador del positi-
vismo, fue el primero en advertir que lo mas indicado era que todas

% Alejandro Zarur, La Administracion Piblica en México. Autores contem-

poraneos. La obra de Omar Guerrero (México: Instituto de Administracion
Piblica del Estado de México, A.C.,1997).

7 Mario Alzamora Valdéz, Introduccién a la Ciencia del Derecho (Lima:
1964).
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las ciencias, y por tanto también la ciencia juridica, se sirvieran del
método delas ciencias naturales, es decir, la observacion de los acon-
tecimientos de la vida y la obtencioén de reglas generales a partir de
sus estructuras comunes.? Para el positivismo | la validez juridica de
la legislacion del Estado no depende de ninguna instancia
pretendidamente superior (Dios, Derecho Natural...), es el sobera-
no, quien en el ejercicio de su titularidad promulga las leyes.”

Una de las vertientes de la filosofia partidista es la llamada “Es-
cuela Historica del Derecho”, que se inicia con la obra de Friedrich
Carl V. Savigny (1779-1861) De la vocacion de nuestra época para la
legislacion y la ciencia juridica (1814). Savigny, considerado uno de
los tratadistas mas importantes del Derecho civil en Alemania, ne-
gaba la existencia de un derecho invariable igual para todos los
pueblos, ya que cada pueblo tiene su propia individualidad, su pro-
pia “alma popular”; a medida que ésta se transforma, se transfor-
ma también el derecho, el cual se encontraria en una constante
evolucion y por tanto, satisfaciendo el ideal liberal de “progreso”.!!

Siguiendo las bases de objetivacion, certeza y positivizacion de
los derechos que proclama el Estado Liberal, los juristas se lanzan
alatarea de fijar por escrito la nueva configuracion del Estado y de
la Administracion. En este siglo y por influencia del pensamiento
positivista, se llevan a cabo las grandes obras codificadoras del
siglo XIX: Codigo Civil de Napoleon (1804), Codigo Civil Italiano
(1865), Codigo Civil Espaiiol (1889)...

La codificacion y la consiguiente sistematizacion del saber juri-
dico, tuvo especial repercusion en el &mbito de la Administracion
Publica, ya que con la unificacion de toda la legislacion referente a
los actos de gobierno y administracién, se podrian alcanzar los
objetivos de mayor eficiencia y racionalidad en la administracion
de los asuntos publicos.

La codificacién en los diferentes sectores del derecho significo,

8 Arthur Kaufmann y Winfried Hassemer, El pensamiento juridico con-
tempordneo (Editorial Debase, S.A., 1992), pag. 92.

9 Francisco Carpintero, Los inicios del positivismo juridico en
CentroEuropa (Madrid: ACTAS, 1993), pag. 125.

19 Kaufmann y Hassemer, op cit., pag. 75.
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tras un largo periodo de dispersion juridica, la posibilidad de una
jurisprudencia segura con todas sus consecuencias para la protec-
¢ion de los derechos de los ciudadanos, por primera vez proclama-
dos en textos constitucionales y legales. Significé ademas la conso-
lidacion escrita y el afianzamiento de las posiciones juridicas res-
pecto a la arbitrariedad estatal y las innovaciones judiciales; con-
diciones esenciales del Estado de Derecho.!! La seguridad juridica
que proporcionaba la codificacion permitia que la actuacion judi-
cial fuera mas predecible, que el individuo pudiera conocer la futu-
rajurisprudencia y consultar en libros accesibles qué obligaciones
y derechos le asistian.

Como consecuencia, la codificacion que el positivismo fomentd, fa-
vorecio la ordenacion de los materiales juridicos ( principios de deci-
sion elaborados por la ciencia del derecho y la practica juridica, orde-
nacion de los problemas juridicos atendiendo a los supuestos de he-
cho...), condicién indispensable para la formulacién de una Teoria
General del Derecho. El fundador de esta doctrina general del derecho
es Adolf Merkel (1836-1896), quien llevo los conceptos de “evolucion”
y “progreso” propios del esquema liberal, a la ciencia juridica. Para
Merkel, el derecho se desarrolla de una manera empiricamente com-
probable de la forma inferior a la superior, y de esta evolucion some-
tida a una ley, pueden derivarse también conocimientos para el de-
recho del futuro, enlazando asi con la idea de progreso.!?

En respuesta a este afan de sistematizacion de conocimientos,
van surgiendo a lo largo del siglo XIX una serie de obras y manua-
les que conformaran los inicios de la administraciéon pablica como
disciplina cientifica: en Francia, “Curso de administracién y de de-
recho administrativo” (1846) de Luis Antonio Macarel; en Cuba “Bre-
ve tratado de derecho administrativo espanol, general del reino y
especial de laisla de Cuba” (1842) de José Maria Bonilla; y en Espa-
na “Derecho administrativo espanol” (1850) de Manuel Colmeiro y
“Manual de administracion” (1857) del espanol Francisco de Paula
Madrazo; en Alemania, “La Teoria de Administracion” (1864-1884)

W Ibid,, pag. 204.
2 Ibid., pag. 93.
13 Zarur, op. cit.
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de Lorenz Von Stein.!?

kEn el caso de Puerto Rico, se prestara especial atencion ala obra
“La Codificacion Administrativa (notas para un libro)” del puertorri-
quefio José de Diego, iniciador del estudio de la ciencia y el dere-
cho administrativo en la Isla, en la que hace una ferviente defensa
de la unificacién de la legislaciéon econdémica para lograr los mas
altos niveles de armonia y eficiencia en la administracion piblica
puertorriquena.’

Esta obra es un fiel reflejo del ambiente intelectual que en mate-
ria administrativa se va gestando a lo largo del siglo XIX, en la eta-
pa en la que el estudio de la administracion pablica se restringe al
derecho administrativo; ejemplo de la “juridizacién” impuesta por
el positivismo. La obra “La Codificacion Administrativa”, toda su
labor legislativa y su desempeno como funcionario publico se
enmarca dentro de los ideales del Liberalismo de bisqueda e inte-
rés por lareforma juridica y administrativa.’> En esta época apare-
cen los primeros tratados de la recién fundada disciplinay José de
Diego, como conocedor de las corrientes imperantes y de las ideas
expresadas por los tratadistas espafoles, franceses y alemanes,
concibe esta obra que constituye un hito en la historia de la Admi-
nistracion Pablica puertorriquena.

Como puede observarse, en esta obra se reconocen los ideales
del Liberalismo de “evolucion” y “progreso”, que llevados al ambi-
to de la ciencia de la administracion e influenciados por el pensa-
miento positivista se tradujeron en un interés por iniciar la regene-
racion administrativa y juridica.

Sin embargo, José de Diego no se plantea los problemas concre-
tos que aquejan a la administracion colonial de la Isla, sino que se
centra exclusivamente en el “saneamiento”de la administracion de
la nacion espafola, entendiendo que su buen funcionamiento se hara
extensivo a los territorios de Ultramar. Esta serd una constante en
las reivindicaciones autonomistas, siempre matizadas y ausen-

¥ Leonardo Santana Rabell, “José de Diego: Pionero de la ciencia de la
administracion y la codificacion administrativa en Puerto Rico”, Revista
de Administracién Piblica (1985), Vol. XV, Nam. 1, pag. 1.

5 bid., pag. 7.
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tes del caracter revolucionario por la dura politica de represion que
llev$ a cabo Espana en esta colonia, lo que determind que sus pro-
puestas reformadoras no afectaran ala “integridad nacional”, para
asi contar con el beneplacito de la Metropoli.

El Positivismo Juridico en las ideas administrativas de la época:

el nacimiento de la Administraciéon Piablica como ciencia en
Puerto Rico

“...somos hombres de nuestro siglo, emi-
nentemente positivista, en el sentido no-
ble y generoso de esta frase: no esla épo-
ca para generar ensuenos y dar forma a
livianos espejismos”.1

Con estas palabras, el artifice de la autonomia Luis Munoz Rive-
ra, se referia a la orientacion tedrica imperante en la época: el fin
de la ciencia de la Policia y el auge de la Administracién con predo-
minio del enfoque del Derecho Piblico. A continuacién se procede
al examen del material documental y revisién de la bibliografia re-
copilada que permitira conocer las diferentes ideas administrativas
que sobre la Administracion Pablica se publicaron en el siglo XIX,
tanto por autores puertorriquenos como espanoles, y si éste mate-
rial documental puede ser considerado en el ambito tedrico como el
inicio de la Administracion Pablica como ciencia, con todos los ele-
mentos para conformar una disciplina académica que represente la
realidad administrativa de modo sistemético y coherente.

La blsqueda de documentos y escritos se localizo en el Archivo
General de Puerto Rico, los archivos de la Coleccion Puertorrique-
na de la Universidad de Puerto Rico, y en el Centro de Investigacio-
nes Historicas de la Facultad de Humanidades, donde estan depo-
sitados los Diarios de Sesiones de las Cortes; documentos éstos de
gran valor, ya que permitiran conocer cémo se llevaron a la practi-

6 Citado en Lidio Cruz Monclova, Noticia y pulso del liberalismo puerto-
rriquenio del siglo XIX (México, D.F.: Editorial Ori6n, 1995), pag. 63.
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ca las ideas sobre Administracion de la época.

Es en la primera mitad del siglo XIX cuando la ciencia espanola
de la Administracion alcanza su maximo esplendor. Los teodricos
dela épocatambién proyectaran reformas administrativas paralos
territorios de Ultramar siguiendo las lineas novedosas que en la
disciplina habian iniciado los tedricos franceses pero alejandose
de su caracter revolucionario. La ciencia administrativa inspiro la
ciencia de la Administracion de hispanoamérica; el pensamiento
administrativo influenciado por la ciencia francesa se transfiri a
las nuevas naciones americanas. Esta influencia se aprecia en el
“Manual de Administracion” (1875) de Francisco de Paula Madrazo
en México, “Breve Tratado de Derecho Administrativo Espariol gene-
ral del reino y especial de la isla de Cuba” (1842) de José Maria
Bonilla en Cubay “Derecho Administrativo general y argentino” (1866)
de Ramon Ferreira en Argentina.!”

En esta revision bibliografica de las obras escritas durante el
siglo XIX acerca de la Administracion Publica en Puerto Rico, se
puede comprobar el interés y preocupacion de los politicos e inte-
lectuales de la Isla por la mejora de la Administracién en todos sus
ramos y sirve para poder definir con precision cual era la situacion
real de la Administracion de Puerto Rico en el siglo XIX, asi como
observar la evolucion y efectividad de las reformas. Todo ello para
concluir que de este material también pueden advertirse las carac-
teristicas de racionalidad, certeza y seguridad juridica que inspira-
ron la ciencia de la Administracion y en especial, de la corriente
tedrica del positivismo juridico.

En el nuevo contexto de racionalidad politica y de voluntad ge-
neral, la accion administrativa necesité de un nuevo marco teérico
para la administracién neutral, apolitica, racional y cientifica que
proclamaba el Liberalismo.!® En el presente capitulo se vera que el
abundante material documental que sobre esta materia se publico

17 Omar Guerrero, La Teoria de la administracién pablica (México: Edi-
torial Harla, 1986).

18 Leonado Santana Rabell. “Formacion de la administracion pablica
como objeto de conocimiento: del absolutismo al estado liberal”, Revista
de Administracion Publica (1986), Vol. XIX, Nam:. 1.
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en Puerto Rico, cuenta con los elementos de objetivizacion,
juridizacion, certeza y positivizacion propios, para constituir el
marco tedrico de la Administraciéon del Liberalismo enlalsla, y por
tanto, ser considerado como el inicio de la Administracion Pablica
como cienciay disciplina académica en Puerto Rico.

Se ha considerado la obra de Woodrow Wilson “El estudio de la
Administracién” (1887), como la obra clave que da inicio a la cien-
cia dela Administracion, sin embargo, autores tan destacados como
Omar Guerrero!? ya advirtieron que las obras de Charles-Jean
Bonnin “Principios de Administracion Piablica” (1808) en Francia,
Javier de Burgos y Manuel Colmeiro en Espana con “Ideas de Admi-
nistracion” (1841) y “Derecho Administrativo Espanol” (1850) o Luis
de la Rosa en México en “La Administracion Puablica de México y
medios para mejorarla” (1853), fueron las primeras voces de la
moderna ciencia de la Administracion que nacio en el Estado Abso-
luto y evolucion6 con el Estado Liberal. Este proceso de supera-
cion y evolucion de las técenicas administrativas también puede
apreciarse en Puerto Rico como se expone a continuacion.

Con la llegada del siglo XIX, la naciente ciencia de la Administra-
cion inicia el proceso de superacion de la vieja ciencia de la Policia,
hasta entonces, instrumento del Absolutismo para la intervencion
totalitaria del Estado. Una de sus caracteristicas mas destacadas
era el atan sistematizador de la practica administrativa y el uso de
la estadistica para el control de los recursos financieros y el mane-
jo de las personas.?’ Estos elementos los encontramos en la obra
de Toméas de Coérdova “Memorias geograficas, historicas, econémi-
cas y estadisticas de la isla de Puerto Rico” (1831), quien fue Secreta-
rio del Gobernador Miguel de la Torre y aporta valiosa informacion
sobre la Administracion Pidblica del Gobierno absolutista en lalsla.
Esta obra respondi6, en palabras de su autor, “al deseo de ser de
atilidad en la tarea que esta realizando el Gobierno en su empeno de

9 Omar Guerrero, Introduccién a la administracién piblica (México:
Editorial Harla, 1985).

0 Ibid,, pag. 15.
21 pedro Tomas de Cérdova, Memorias geograficas, historicas, econéni-

cas y estadisticas de la isla de Puerto Rico (Puerto Rico: Oficina del Gobier-
no, 1831).
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mejorar todas las ramas de la Administracion”?' Su proyecto fue
presentado ala Corona Espafola y desde alli, se mandd a las auto-
ridades islefas para que tuvieran en cuenta sus propuestas de
mejora de aspectos de la Administracion, tales como censos, em-
presas publicas, compilaciones de Ordenes y cédulas de caracter
econdmico... etc. En el comercio senala el problema del contra-
bando con el ue se terminara cuando Espana decrete el libre co-
mercio de las Indias. En el capitulo dedicado a rentas y gastos, hay
una relacion de sueldos y salarios de los cargos administrativos de
la Isla (Gobernadores, Tenientes, Sargentos, Contadores...) y pro-
pone el establecimiento de un impuesto sobre la tierra, ya que afec-
tarfa a mayor nimero de personas pues los oficios y laindustria no
es muy significativa, por ello, propone un impuesto proporcional a
su calidad y productividad.

En la misma linea son numerosas las obras que relatan los recur-
sos, la base social e historica sobre la que se asienta la Administra-
cion Pablica del Puerto Rico del siglo XIX: “Memoria leida por el
Secretario de la Junta de Comercio de Puerto Rico D. Florentino
Gimbernat en la apertura de sus sesiones celebrada el 7 de Enero de
15397 (1839), “Balanza Mercantil de la isla de Puerto Rico correspon-
diente al afio de 18447 (1845) de José Manuel Cerero, “Memoria acer-
ca de la agricultura, comercio y las rentas pablicas de la isla de Puer-
fo Rico” (1847) de Dario de Ormaecheay “Estudios sobre la isla de
Puerto Rico, su situacion, agricultura, comercio y estado actual de los
principales ramos de la riqueza publica” (1856) de Andrés Vina.

Otras obras inspiradas en el afan recopilador y estadistico son:
“Cuba, Santo Domingo y Puerto Rico: historia y estado actual, politi-
ca y economia” (1861) de Félix de Bona, “Memoria referente a la
estadistica de la isla de Puerto Rico, expresiva de las operaciones
practicadas para llevar a cabo el censo de la poblacion gue ha tenido
lugar en la noche del 25 al 26 de Diciembre de 1860. Adicionada con
la descripcion geografica, historica, fisica y politica de la anunciada
isla y su dependiente la de Vieques” (1861), “Memoria de la adminis-
tracion y actos de gobierno del teniente Gral. José Laureano Sanz y
Posse, desde el 2 de febrero de 1874, hasta fines de noviembre de
1875, que ha desempenado el mando superior de la isla de Puerto
Rico” (1875), “Estadistica general del comercio exterior de la provin-



LIBERALISMO Y POSITIVISMO JURIDICO 153
cia de Puerto Rico, 1879-1895” (1896), “Memoria de la Intendencia
General de Hacienda Piblica de Puerto Rico” (1885) y “Puerto Rico,
idea general de la isla”(1887) de Waldo Jiménez de la Romera. Tam-
bién hay que destacar las publicaciones de Fernando Lépez Tuero
“Estado moral de los factores de la produccion en Cuba y Puerto Rico”
(1896), “Régimen de gobierno de la isla de Puerto Rico” (1896), “Me-
moria acerca de la agricultura, comercio y las rentas publicas de la
isla de Puerto Rico” (1847) de Dario de Ormaecheay “Division terri-
torial de Puerto Rico y nomenclator de sus poblaciones” (1880) de
Juan Stuyck y Reig, en donde se especifica la division administrati-
va delalsla, elaborada siguiendo los canones e instituciones admi-
nistrativas espanolas. En la misma linea de recopilacién de datos
se sitdan las obras de Manuel Ubeda Delgado, “Isla de Puerto Rico:
Estudio historico, geogrdfico y estadistico de la misma” (1878) y de
Enrique Vijande “Apuntes estadistico-econémicos referentes a la isla
de Puerto Rico. que pueden servir para el arreglo de los aranceles de
aduanas y del sistema monetario” (1896).

En lo referente a la Politica Econdmica, el principal interés de los
administradores se centraba en el cambio de moneda y en la libe-
racion del comercio;?? aspiracion esta altima propia del Liberalis-
mo, quien pretendia un Estado menos intervensionista; acabar con
Ja centralizacion absorbente del Estado paternalista. Este rasgo
proplamente positivista asi como el interés por los asuntos econo-
micos, considerados pieza clave de la prosperidad del Estado se
pueden apreciar en obras como “Canje de la moneda en Puerto Rico”
(1896) de Castellano Tomas. Entre las numerosas propuestas que
se barajaron, la de D. Guillermo Mullenhoff causé el descontento
de los comerciantes insulares. La propuesta consistia en el canje
de la moneda mejicana por la espanola y en la creacién del Banco
Espaiiol de Puerto Rico.

En virtud del Convenio celebrado el 13 de febrero de 1881 se
establecid una relacién comercial entre Puerto Rico y Cuba con las
Repuiblicas de Norte América caracterizado por mutuas concesjo-
nes y ventajas arancelarias. Desde el 1 de abril se establecié un

22 Jests Lalinde Abadia, La Administracién Espafola en el siglo XIX puer-
torriquenio (Sevilla: Universidad de Sevilla, 1980).
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nuevo arancel en Estados Unidos que afectaba al aztcar, por eso se
hacia necesaria una nueva regulacion que protegiera los produc-
tos de la Isla y al mismo tiempo fuese satisfactoria al clima de fo-
mento de las relaciones comerciales establecidas entre los dos Es-
tados. “Régimen Arancelario establecido entre las islas de Cuba y
Puerto Rico por Real Decreto de 28 de julio de 1891 y Documentos
anejos” (1891), muestra el régimen de reciprocidades de las fran-
quicias y ventajas comerciales que se fijé para proteccion y desa-
rrollo del comercio en la Isla. Entre las numerosas obras que abor-
dan el tema de la politica econOmica a ejecutar en Puerto Rico des-
tacan “Relaciones comerciales entre la Peninsula y las Antillas” (1895)
de Pablo de Alzola y Minondo, “El comercio de la isla y la influencia
que en él ha de ejercer el Banco espanol de Puerto Rico” (1862) de
Federico Asenjo, “Informe de la Excma. Diputacion Provincial acer-
ca de la Memoria sobre los medios de impulsar la construccién de
obras ptblicas de Puerto Rico” (1884), “Poblacion y comercio de la
isla de Puerto Rico” (1885) de José Jimeno Agius, “La Reforma agri-
cola” (1891) de Fernado Lopez Tuero , “Conflictos econémicos; bre-
ve estudio sociologico” (1888) de Francisco Quinonesy “Puerto Rico
vy su Hacienda” (1873) de Joaquin Maria Sanroma.

El analisis de la Teoria Politica en el estudio de la Administra-
cion Pablica adquiri6 especial relevancia en los inicios de esta dis-
ciplina. La separacion de poderes, el ordenamiento constitucional
y la delimitacién de responsabilidades y atribuciones tienen un
papel protagonista en la delimitacion del objeto de conocimiento
de la Administracion Pablica.”® Las categorias administrativas se
vinculan a las categorias empleadas para el estudio del Estado, fuen-
te de especial importancia para el pensamiento administrativo li-
beral-positivista decimonoénico.

La reforma politica en Puerto Rico fue el tema omnipresente en
la vida puablica del siglo XIX, administradores y teéricos argumen-
taban su proyecto institucional y gubernamental para alcanzar la
eficiencia administrativa. En esta linea de pensamiento destacan
las siguientes obras: “Los Partidos Antillanos” (1886) de Antonio
Alfau y Baralt, “Régimen politico de las Antillas Espanolas” (1882)

23 Santana Rabell, loc. cit.
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de Francisco Armas, “El Proyecto de ley sobre reforma del gobierno
y administracion civil en Cuba y Puerto Rico; carta al director politi-
co, Presidente de la Delegacion del Partido Autonomista Puertorri-
querio al lider del mismo partido en la Metrépoli” (1893) de Julidn
Blanco y Sosa, “La situacién de Puerto Rico: las falacias de los con-
servadores y los compromisos del partido radical” (1873) de Gusta-
vo Cabrera, “Mi grano de arena para la historia politica de Puerto
Rico” (1886) de José Celis Aguilera, “Catecismo autonomista o la
autonomia al alcance de todos” (1888) y “Conferencia de Abuli cele-
bradas con el jefe de la minoria autonomista parlamentaria don Ra-
fael Maria de Labra sobre la politica antillana, sus relaciones con la
politica peninsular y procedimientos gue deben seguirse en interés
de la reforma colonial” (1890) ambas de Francisco Cepeda.

El estudio de las instituciones y el nuevo orden administrativo
en el que habria de primar la separacion de poderes y la delimita-
cion del espacio publico y privado se examina en las obras de los
siguientes autores: “La autonomia de las Antillas; su historia, sus
principios, sus errores, sus tendencias y su porvenir, ante la razon
ante el derecho y ante el patriotismo” (1887) y “La Reforma del Sr.
Maura” (1893) ambas de Ignacio Diaz Caneja, “La autonomia admi-
nistrativa en Puerto Rico” (1887) de José de Jests Dominguez, “Bre-
visimas consideraciones sobre la necesidad de reformar la adminis-
tracion de la isla de Puerto Rico” (1868) de Juan de Escoriaza
y “Memoria sobre la situacion de la isla de Puerto Rico y reformas que
deben introducirse en su régimen” (1869) de Juan Hernandez Arvizu.

La naciente ciencia de la Administracion Piblica en la Espana
del siglo XIX inspirada en las corrientes del Liberalismo y positivis-
mo juridico, abogd por la reforma administrativa municipal, la des-
centralizacion y la autogestion de los intereses propios. Como se
analizo en la seccion anterior, fueron numerosas las reformas eje-
cutadas para impulsar la vida municipal. Los representantes de las
diferentes opciones politicas en la Isla disenaron su propio esque-
ma administrativo municipal, el cual presentaron al Gobierno me-
tropolitano. Asilo muestran autores como Rafael Maria de Labra en
“La cuestion de Puerto Rico” (1870), “La cuestién de Ultramar”(1871),
“La politica antillana en la metropoli espanola” (1891), “La autono-
mia colonial en Esparia: discursos de Rafael Maria de Labra” (1892),
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“La reforma colonial en las Antillas” (1896) y “El problema colonial
contempordneo” (1897),y “Cémo se gobierna en Puerto Rico: obser-
vaciones de actualidad” (1895) de Antonio Sendras y Buria.

Otro rasgo descentralizante caracteristico del Liberalismo en la
Administracion Piblica positivista es la consideracion de la volun-
tad del pueblo, representada y formulada por el Parlamento. La
posibilidad del gobierno representativo en las provincias y comu-
nidades de toda Espaina fue contemplada por autores espaioles
como D.C. Bordit y D.A Gil en “Cuestiones politicas y administrati-
vas” (1836), donde siguiendo la tendencia de estudiar las institu-
ciones para establecer el marco institucional y juridico que ofre-
ciera las garantias y limitaciones de la ley, abordan el estudio de la
figura de los gobernadores civiles.?*

En Puerto Rico, contemplamos esta realidad de la representa-
cion popular a lo largo del siglo XIX cuando los diputados islefios,
representantes legitimos de la voluntad de la colonia, someten sus
propuestas reformadoras ante las Cortes Espanolas. De entre la
bibliografia recopilada, se encuentran obras que abordan el tema
de la representacion popular de Puerto Rico: “La reforma electoral
en las Antillas Espanolas: discursos pronunciados en el Congreso de
los Diputados de Espana, en marzo y abril de 1890” (1891) de Rafael
Maria de Labra, “Las facultades omnimodas en 1811 y los diputados
de Puerto Rico en 1869, reminiscencias” (1869), “Los diputados ame-
ricanos en las Cortes espaniolas. los diputados de Puerto Rico, 1872-
18737 (1880) y “Una campana parlamentaria: coleccion de proposi-
ciones presentadas y discursos pronunciados en las Cortes esparniolus
de 1872-1873 por la diputacion radical de Puerto Rico” (1873).

En el apartado correspondiente a las medidas concretas dicta-
das para el gobierno y administracion de la Isla merecen ser men-
cionadas las que se relatan a continuacion, pues evidencian los
principios de racionalidad politica y delimitacién de responsabili-
dades de la administracion positivista: “Decreto sobre eleccion de
diputados a Cortes Constituyentes en las islas de Cuba y Puerto Rico:
reglamento para su aplicacién en esta provincia y disposiciones ne-

2+ Omar Guerrero, La Teoria de la administracién publica... op. cit.
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cesarias para elevar a efecto dicho decreto, precedidas de otros de
interés general” (1869), “Reglamento de las dependencias de la Di-
putacion Provincial de Puerto Rico” (1881), “Reglamento Interior de
la Diputacion Provincial de Puerto Rico” (1883), “Servicio de Gober-
nacion y Fomento” (1897), emitidas por la Diputacion Provincial y
la Diputacion Comercial respectivamente.

La Intendencia General de Hacienda dicto las siguientes medi-
das ejecutivas: "Tarifas de la contribucién industrial y de comercio
vigentes en esta isla, por Real Decreto de 24 de diciembre de 1875 y
reformadas por el decreto de 8 de junio de 1877 (1877), “Instruccion
provisional para la administracion del impuesto sobre cédulas perso-
nales en la isla de Puerto Rico” (1881), “Instruccion para llevar a
efecto el empadronamiento general de habitantes de la isla de Puerto
Rico, dispuesto en el articulo tercero del real Decreto de 30 de sep-
tiembre de 1858”7 (1860) e “Instruccion reglamentaria aprobada por
S.M. con esta fecha, para el servicio de aduanas, en los puertos habi-
litados de la isla de Puerto Rico” (1857).

El Ministerio de Ultramar, haciendo uso de la facultad legislativa
que le asistia a este Organo ejecutivo, se encargd de configurar el
marco institucional y juridico en la lsla: “Ley provincial y municipal
de la isla de Puerto Rico” (1881), “Reglamento para la organizacién
yrégimen del Registro Mercantil que regird en la isla de Puerto Rico
desde el I de mayo de 1886"” (1886), “Reglamento para la imposicion
administrativa y cobranza de la contribucion territorial de la isla de
Puerto Rico” (1882), “"Reglamento provisional de registros y
amillaramientos para la provincia de Puerto Rico” (1887), “Gobierno
General de la isla de Puerto Rico” (1895), “Régimen de gobierno y
administracion civil de la isla de Puerto Rico: reformas planteadas
con arreglo a la ley de bases de 15 de marzo de 1895; leyes y decre-
tos” (1897) e “Instruccion para gobierno, uso y aplicacion de los efec-
tos timbrados en la isla de Puerto Rico” (1881).

Desde Espaila se promulgaron los siguientes reglamentos: “Re-
glamento aprobado por S.M para la correccion de los vagos que exis-
ten en la isla de Puerto Rico” (1850), “Reglamento general para la
imposicion, administracion y cobranza del impuesto de la contribu-
cion industrial y de comercio en la isla de Puerto Rico”: aprobado por
Real Decreto de 24 de diciembre de 1875" (1882), “Reglamento para
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la ejecucion del Real Decreto orgdnico de 12 de junio de 1866 dando
nueva forma al Gobierno Superior de la isla de Puerto Rico” (1866),
“Reglamento para la ejecucion de los Reales Decretos de 27 de febre-
ro de 1846 y 31 de julio de 1847, sobre organizacion de los Ayunta-
mientos en la isla de Puerto Rico” (1847).

En el ambito legislativo, nos encontramos con numerosas dispo-
siciones dictadas para el establecimiento de la estructura judicial
y otros organismos administrativos y puede apreciarse la eviden-
cia de fendmenos como la comunicacién legislativa, legislacion de-
legada y recopilacion. Todo ello en el marco de la ausencia de un
ordenamiento propio en el que rige el Derecho Castellano como
fuente supletoria y las Leyes de la Isla tienen la consideracién de
ordenamiento “especial”.

El fendmeno de la juridizacion del estudio de la administracion
publica origina el nacimiento del Derecho Administrativo.?> La re-
gulacion juridica propia del positivismo presenta a la Administra-
cion como ejecutora del derecho publico y comienza a plantearse
la necesidad de recopilar las disposiciones administrativas como
Unica alternativa para alcanzar la seguridad juridica, principio ba-
sico del Liberalismo y del Estado de Derecho. Las obras que se
enmarcan en este fenémeno de la recopilacion y la corriente
codificadora son: “Autos acordados de la Real Audiencia de la isla
de Puerto Rico y Reales Cédulas, Ordenes, Reglamentos, Decretos y
Circulares comunicadas desde la instalacion de dicho Superior Tribu-
nal” (1857); esta recopilacion legislativa contiene una relacion
cronologica de las normas promulgadas desde la creaciéon de la
Real Audiencia relativas a la instalacion del Tribunal de Comercio,
Abolicion de la pena de muerte, sucesion del mando en las islas de
Cuba, Puerto Rico y Filipinas...

Desde la instalacion de la Real Audiencia, comenzé una nueva era
de orden en todos los ramos de la administracion judicial, un gran
logro en lalabor de reforma de la Administracion de Justicia en Puerto
Rico. La separacién definitiva de lo judicial de lo administrativo,

2 Alejandro Zarur, La Administracién Publica en México. Autores con-
temporaneos. La obra de Omar Guerrero (México: Instituto de Administra-
cion Publica del Estado de México, A.C., 1997).
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es otro rasgo definitorio dela ciencia administrativa de esta época.

Siguiendo con el fendmeno de la recopilacion, en el “Prontuario
de las disposiciones oficiales” (1866) se recogen las disposiciones
mas notables del Gobierno superior de la Isla desde el ano 1824
hasta 1865 sobre la Intendencia en la rama administrativa, el Tribu-
nal de Cuentas, direccion de obras publicas... Francisco Ramos,
autor de esta recopilacion, justifica su obra en la necesidad de re-
copilar todas las disposiciones que el Gobierno dicté para el mejor
régimen del pais como medio para conocerlas y hacer eficaz la ta-
rea gubernamental, propoésito éste eminentemente positivista.

Continuando con el fendémeno de la recopilacion, otras obras a
destacar de entre la bibliografia del siglo XIX son: “Legislacion Ul-
tramarina, 1865-69” (1870) de Rodriguez San Pedro, “Registro de Le-
gislacion Ultramarina y Ordenanza general de 1803 para Intendentes
yempleados de Hacienda en Indias” (1839) y “Biblioteca de Legisla-
cion Ultramarina en forma de diccionario alfabético” (1846) de José
Maria Zamora Coronado y “Compilacion legislativa del Gobierno y
Administracién civil de Ultramar (1888-1892)7 (1892) de M. Ferndandez
Martiny “Derecho Administrativo espaiiol, arreglado a la legislacién
vigente, extensivo a las provincias de Ultramar” (1886 ) de Federico
Soler y Castell6, esta Gltima, claro ejemplo de la comunicacion le-
gislativa. La tendencia a la unificacion en las leyes civiles, penales
y procesales se empieza a sentir ahora en la rama administrativa.
Esta obra responde a esa necesidad y, como afirma Federico Soler
Castelld, estrechar lazos con los hermanos de Ultramar y lograr la
completa unidad en todos los ramos de la Administracion Pablica.

Otras obras de importancia son “Coleccion de disposiciones ofi-
ciales referentes a obras publicas en Puerto Rico” (1896) y “Ordenan-
zas generales de aduanas para la isla de Puerto Rico” (1892) y “Le-
gislacion organica del notariado y del poder judicial en las islas de
Cuba y Puerto Rico” (1873) de Romulo Moragas Diaz.

La necesidad de codificar fue recalcada incluso por los propios
gobernantes de la Isla; es el caso del Gobernador en 1878, el General
D. Eulogio Despujol Dussay, quien en una carta dirigida al Ministro
de Ultramar senalaba: “Las atribuciones del Gobernador General en
esta Antilla merecen igualmente llamar la atencién de VE y del Go-
bierno. Dispersas en disposiciones numerosas y de diferentes fechas,
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dictadas en su totalidad bajo criterio tan esencialmente restrictivo y
suspicaz que pugna con la situacion presente; anticuadas muchas de
ellas, vagas unas veces, dudosas otras, fijarlas definitivamente y com-

prenderlas en una sola ley facilitaria grandemente el ejercicio de este
mando”.?

El autor puertorriqueino que sin duda puede ser considerado
iniciador del estudio de la ciencia y el Derecho Administrativo en
la Isla es José de Diego, quien en “La Codificacion Administrativa
(notas para un libro) ™" (1890), aboga a favor de la sistematizacion
de conocimientos, de la unificacion de la legislacién econémica y
administrativa de la Isla. José de Diego llevé a cabo una intensa
labor legislativa en favor de la correcciéon, modernizacion y perfec-
cionamiento de la legislacion civil, penal, procesal y administrati-
va, con el fin de promover una mas eficiente Administraciéon Puabli-
ca en todas las ramas del Gobierno. Esta labor lo sitia entre los
seguidores de las mas avanzadas ideas liberales de la época con
respecto al estudio de la Administraciéon Pablica, el Derecho Admi-
nistrativo y los problemas de organizacién del gobierno.

José De Diego estaba familiarizado con las corrientes filosoficas
positivistas y las discusiones tedricas que en torno a la codifica-
cién se sostuvieron en el siglo XIX; por lo que este intelectual isle-
No conocia y participaba del interés por la regeneracién adminis-
trativa y la delimitacion del espacio publico objeto de regulacion,
que el Liberalismo Espanol inicié tras la oscura etapa absolutista
en la Peninsula.

De Diego abogaba por la unificacién de la legislacién econ6mi-
ca y administrativa para acabar con la inseguridad juridica, fin
tltimo de los positivistas decimonoénicos. El estudio del Derecho
Administrativo que caracterizé a la naciente ciencia de la Admi-
nistracién, centra sus esfuerzos en la administraciéon del patrimo-
nio para acabar con la corrupcion y la ineficiencia en el manejo
de los recursos economicos del Estado. Afirma que s6lo asi se

6 Lidio Cruz Monclova, Baldorioty de Castro (San Juan, P.R.: Instituto
de Cultura Puertorriquena, 1996). pag. 93.

27 José de Diego. “La Codificacién Administrativa (notas para un libro)”,
La Razén, Mayaguez, 1890.
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lograra la justicia y se acabara con la arbitrariedad en los modos
y formas de gobierno; principio béasico del Liberalismo administra-
tivo. El interés principal era la regeneracion de la Administracién
Espanola y no se cuestion6é los problemas que aquejaban a la Ad-
ministracion colonial; con este fin expresd sus proyectos
reformistas, pero como ya se ha puesto de manifiesto, la necesidad
de asegurar la integridad nacional, hizo que los autonomistas puer-
torriquenos “suavizaran” y “matizaran” sus propuestas para que
en el Gobierno metropolitano no fuesen vistas como intentos se-
paratistas.

Por todo ello, De Diego ha de ser calificado como iniciador del
estudio de la ciencia administrativa en Puerto Rico?®, pues sus ideas
avanzadas en torno a la Administracion lo sitiian a la par de las
expresadas por los tedricos y liberales positivistas del siglo XIX.

Como se ha podido apreciar, de la abundante bibliografia que en
el siglo XIX se publicé sobre la Administracién Piablica, pueden
advertirse las diferentes ideas administrativas vinculadas al pen-
samiento positivista del Liberalismo que caracterizaron el nacimien-
to de la ciencia de la Administracion.

[Los escritos resenados cuentan con los elementos tedricos preci-
sos para representar la realidad administrativa de modo sistematico
y coherente, y de ellos puede deducirse que constituyen el marco
tedrico de la nueva Administracion del Estado Liberal en Puerto Rico;
origen de la ciencia de la Administracion Publica en la Isla.

Esta naciente disciplina en la colonia fue desarrollada por la
intelectualidad puertorriquena, ya que como podra observarse en
el indice bibliografico de esta investigacion, si bien muchas de las
obras se publicaron y fueron concebidas por autores espaioles, la
mayoria son de autoria puertorriquefa: politicos y administrado-
res de la colonia e instituciones insulares (Centro de Detallistas de
San Juan, Diputacion Comercial, Intendencia General de Hacienda...).

Las tendencias tebricas y cientificas del pensamiento adminis-
trativo espaiol determinaron la orientacion de los escritos que
sobre la reforma administrativa se concibieron y publicaron en la

% | eonardo Santana Rabell, op. cit. pag. 1.
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Isla, es por esta razén que el caracter de ruptura o revolucion no
aparece en ellos, ya que Espana cambi6 la tendencia revoluciona-
ria por la evolucién y desarrollo a través de las reformas.

Estas obras se enmarcan en la corriente positivista liberal y en
la juridizacion de la vida piblica del siglo XIX y en ellas se aprecian
los signos de evolucion del paso de la ciencia de la Policia absolu-
tista a la ciencia de la Administracion del Estado de Derecho. En
esta época de transicion se trata de identificar el campo de estudio
de la ciencia administrativa y para ello se distingue el espacio pa-
blico y el espacio privado y se consagra la separacion de poderes.
En la Isla, numerosas fueron las propuestas de separar el Gobierno
Civil del Militar, medida que finalmente se concretd en 1822,

La Administracion Piblica resultante fue un producto historico
gue se asento en los fundamentos ideologicos del Liberalismo y
positivismo, siempre matizada por las constantes “interrupciones”

absolutistas de la turbulenta politica espafiola del XIX, que reper-
cutian inevitablemente en la Isla.

La reforma administrativa y politica en la Administracion Piblica
en el siglo XIX: influencia del Liberalismo y Positivismo Juridico

Los diferentes partidos de la Isla expusieron las propuestas de
reorganizacion administrativa al Gobierno metropolitano con el fin
de alcanzar el desarrollo juridico y politico de Puerto Rico. Desde
Espafa, se intentan soluciones compatibles con los distintos regi-
menes constitucionales que protagonizaron la vida politica en el
siglo XIX. Las propuestas reformistas de los criollos islenos se diri-
gian a la ruptura de las estructuras organizativas del Antiguo Régi-
men, garantia de las libertades publicas y el reconocimiento de la
capacidad politico-administrativa para la gestion de los intereses
propios. Sin embargo, las concesiones que el Gobierno de Madrid
hizo a su colonia mas fiel no satisfacieron las expectativas de los
liberales reformistas puertorriquenos. Como se vera a continua-
cion, ni en los momentos de mayor apertura politica en Espana
con los Gobiernos liberales, las reformas implantadas alcanzaron
el grado de modernizaciéon que experiment6 la Administracion pe-
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ninsular en el siglo XIX. La fuerte oposicion de las fuerzas conser-
vadoras y propietarios de la Isla, el miedo a los movimientos revolu-
cionarios y la explotacién econdémica hasta casi el agotamiento de
los recursos por via impositiva, matiz6 el cardcter progresista e in-
novador propio de las corrientes tedricas positivistas del siglo XIX.

A continuacién se presenta un recorrido cronologico de las re-
formas concedidas por el Gobierno espafol que supusieron un paso
hacia la pretendida descentralizacion, las cudles evidencian la su-
peracion de las formas gubernamentales absolutistas.

La primera reforma significativa para Puerto Rico llega con la
proclamacion de la Constitucion de Cadiz en 1812. Su caracter in-
novador y revolucionario de ruptura con el Antiguo Régimen de
privilegios permitio la consagracion de la separacion de poderes y
la limitacion de los poderes del monarca. Este texto legal fue deci-
sivo en el proceso reformista antillano, ya que la nueva organiza-
cion territorial espaiola, siguiendo los principios del Liberalismo
se traslada a las provincias de Ultramar. Se crea una organizacion
administrativa descentralizada con dos nuevos centros de decisién
y autoridad: los Ayuntamientos y las Provincias.

En esta etapa de modernizacion y progreso se intenta una aproxi-
macion institucional en materia de Derecho Pablico entre la Penin-
sula y las colonias. El primer intento llega con la Instruccion para
el Gobierno Economico y Politico de la Provincia de 23 de junio de
1813; en esta medida ejecutiva se organiza la jerarquia administra-
tiva conformada por la Provincia y su 6rgano directivo, la Diputa-
cion Provincial, con funciones de tutela sobre los Ayuntamientos
en materia contributiva, fiscal e inversiones. La vida municipal ad-
quiere especial importanciay el Ayuntamiento se convierte en ins-
titucion clave de la descentralizacion, con competencias en mate-
ria de agricultura, comercio, salubridad, educacién, aprobacion de
sus ordenanzas e impuestos extraordinarios.?

La Constitucion de Cadiz de 1812 generd en las colonias un clima
de libertades publicas tendentes a la democratizacion de la vida

2 Carlos D’Alzina Guillermety, Evolucion y desarrollo del autonomismo
puertorriquenio, siglo XIX (San Juan, P.R.: Publicaciones Universidad
Politécnica de Puerto Rico, 1995), pag. 14.
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politicay social, tales como la libertad de imprenta, la inviolabilidad
de la correspondencia, libertad para contraer matrimonio,
antiarbitrarismo y procedimientos pre-establecidos en las causas
criminales. Todas ellas, medidas de caracter asimilista para satis-
facer las demandas de los criollos reformistas y frenar en lo posi-
ble los movimientos revolucionarios.

El nuevo régimen liberal y las reformas que inspir6, permitié la
representacion de la Isla en las Cortes Nacionales, instituyo6 el ca-
racter electivo de las posiciones electivas en los Ayuntamientos y
en la Diputacion Provincial y garantizoé la igualdad de trato ante la
ley. Los reformistas liberales intentaron durante este periodo la
homologacion de la legislacion publica ultramarina a la de la Me-
tropoli, limitando las facultades del Gobernador y la Capitania Ge-
neral y asegurando la separacion de poderes. Sin embargo, se man-
tuvieron ciertas restricciones para asegurar los intereses econémi-
cos; por esta razon, los Gobiernos metropolitanos, liberales o con-
servadores, fueron muy cautelosos a la hora de modificar las es-
tructuras coloniales.

El fin de este régimen liberal de tan corta duracion, dié paso al
Absolutismo con la vuelta al trono de Fernando VIL. A pesar de la
época de represion y totalitarismo, se implantaron una serie de
medidas aperturistas de caracter liberal como es el caso de la Real
Cédula de Gracias de 10 de agosto de 1815. Esta medida ejecutiva
caus$ un gran impacto econdmico y politico en Puerto Rico, ya
que mejoro el arcaico sistema econémico-administrativo de la co-
lonia, liberaliz6 las cargas fiscales y permiti6 la creacion de gre-
mios. Otra medida que flexibiliz6 las estructuras gubernamentales
fue el Real Decreto de 6 de junio de 1816, el cual reorganizé la admi-
nistracion de Justicia insular.*

Durante el trienio liberal espafol (1820-1823), la Isla recobr6 el
clima favorable y la normalizacion de la vida politica. El diputado
puertorriqueno en las Cortes Nacionales D. José Maria Quifiones,
presentd una propuesta reformista e innovadora de la Hacienda
Publica que fue aceptada por las Cortes. Con esta reforma se bus-

3 Fernando Bayron Toro, Elecciones y partidos politicos de Puerto Rico
(Mayaguez, P.R.: Ediciones Isla, INC, 1989), pag. 25.
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caba el control de las aduanas para evitar el contrabando y la co-
rrupcion de los empleados, la puesta al dia de las cuentas piblicas
en todos los ramos de la Administracion asi como dotar a la Dipu-
tacion Provincial de los mecanismos necesarios para informarse
de las necesidades y cuantia de los gastos destinados a cubrirlas.®!
La contribucién proporcional a la riqueza en lugar de una tasacion
fija fue otro de los logros de esta propuesta.

En las Cortes se discuti6 la aplicacion en la Isla de medidas ten-
dentes a garantizar la libertad de imprenta, el censo y la poblacion,
la reglamentacion de la agricultura, el comercio y la milicia nacio-
nal, los procedimientos judiciales, el sistema penitenciario, los
empréstitos, las sociedades patrioticas, prensa y religion.”?

Afinales de 1822 los diputados Quiinones y Félix Varela presenta-
ron un proyecto de descentralizacion politica y administrativa en
el que se organizaban las isla antillanas conforme a una jerarquia
de instituciones especialmente descentralizada. El Ayuntamiento
estaba facultado para elaborar su propio presupuesto y remitirlo a
la Diputaciéon Provincial para su aprobacion y el Alcalde, de carac-
ter electivo, asumiria competencias en materia de seguridad y or-
den publico en su jurisdiccion. La Diputacion Provincial ejercia fun-
ciones fiscalizadoras, elaboracion del presupuesto provincial y pro-
vision de los medios necesarios para que los Ayuntamientos pu-
dieran funcionar eficazmente. Y al frente de la Diputacién Povincial,
su autoridad maxima, el Jefe Politico Superior encargado de ejecu-
tar las medidas referentes a lo politico-administrativo.

Este proyecto, en opinion de D’Alzina, constituye una auténtica
ley de régimen local inspirada en la descentralizacion institucional
dela Constitucién de Cadiz de 1812,y en opinién de Cruz Monclova,
el proyecto puede ser considerado como el transito del sistema
asimilista al autonomista; una clara evolucion de la politica colo-
nial.33 La iniciativa Quinones-Varela fue bien acogida y aprobada
en las Cortes espafolas, pero una vez mas, los acontecimientos
politicos peninsulares y el retorno de Fernando VII y el Absolutis-

31DrAlzina, op. cit., pag. 21.
32 Bayron, op. cit,, pag. 19.
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mo, frustraron las tan anheladas reformas.

Otra reforma que supuso un golpe a la centralizacién absolutis-
ta fue la separacion de los mandos civil y militar el 12 de febrero de
1822 con las consiguientes bondades y progresos que en la vida
colectiva del pais trajo esta medida.*

Entramos de nuevo en una etapa de restricciones y persecucio-
nes de los elementos liberales en la Isla conocida como la “década
ominosa” en la que no obstante, se dictaron algunas medidas posi-
tivas en el orden administrativo como la separacion de la Contadu-
ria Mayor del Tribunal de Cuentas de la Habana en noviembre de
1828 y la aprobacion de un Tribunal Supremo o Real Audiencia en
marzo de 1831.3°

El 23 dejulio de 1835 se procede de nuevo a la reinstauracion de
la Diputacion Provincial y de los Ayuntamientos electivos bajo el
mandato del Gobernador De la Torre. Le siguieron otras medidas
positivas dirigidas a la organizacién municipal, con los Reales De-
cretos de 1846 y 1847; los cuales crean nuevas circunscripciones
municipales pero se elimina su caracter electivo. La creacion del
Ministerio de Ultramar en 1858 es muestra del interés y preocupa-
cion por los asuntos antillanos y la necesidad de implantar mejo-
ras en la politica colonial de Espana en sus territorios ultramari-
nos. Las presiones llegan a ser tan fuertes que al Gobierno metro-
politano no le queda mas remedio que estudiar seriamente la posi-
bilidad de otorgar a Cuba y Puerto Rico las leyes especiales y afron-
tar el problema de las reformas en estas provincias.

Asi, el 27 de octubre de 1865, un Real Decreto autoriza el inicio
delos trabajos preparatorios para fijar las informaciones sobre los
fundamentos en los que debian fundarse las leyes especiales que
prescribia el articulo 80 de la Constitucion de 1845. Bajo la supervi-
sion del Ministro de Ultramar, se crea una Junta de caracter consul-
tivo con el objetivo de acordar las bases politicas de la reforma,

3 Lidio Cruz Monclova, Historia de Puerto Rico (Rio Piedras, P.R.: Edito-
rial de la Universidad de PuertoRico, 1965), Tomol, pag. 148.

34 Bayron, op. cit,, pag. 32.
35 bid., pag. 36.
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establecer la reglamentacion del trabajo de la poblacion negra, la
politica de inmigracion y convenir los tratados de navegacion y
comercio, asi como las necesarias reformas en el sistema arancela-
rio de aduanas.® La reforma economica librecambista aspiraba a
conseguir la libertad de comercio reciproco entre las Antillas y la
Metropoli y flexibilizar el sistema tributario.

La reforma politica tendia a establecer la unidad de derechos
con la Peninsula; pero sin duda la reforma mas progresista y des-
centralizadora fue el reconocimiento de la capacidad legislativa de
los 6rganos municipales, en este caso la Diputaciéon Insular y el
Consejo Provincial, con capacidad para acordar la distribucion te-
rritorial de la Isla, el sistema fiscal, sistema electoral, seguridad
ciudadana y organizacion de Tribunales.’” Como era de esperar,
estas reformas tan ambiciosas fueron vistas con recelo por el Mi-
nisterio de Ultramar y el Gobierno metropaolitano opté por no con-
siderarlas. El miedo que provocé la posibilidad de la independen-
cia legislativa de la colonia hizo resurgir los viejos temores de la
rebelién separatista. En efecto, el desanimo que provocé el fracaso
del proyecto encendid el movimiento revolucionario en Cuba, mien-
tras que en Puerto Rico, el descontento por la tardanza de las tan
ansiadas reformas descartd las armas y opté por la reivindicacion
politica pacifica-conformista que caracterizo el siglo XIX.

Con la Revolucién liberal “La Gloriosa” de 1868 y la Constitucion
que consagro sus principios resurge en la Peninsula y en la Isla un
clima favorable para la consecucidon de las aspiraciones de los
reformistas criollos. La Constitucion de 1869 otorgaba la carta de
derechos mas completa, establecia el sufragio universal por prime-
ra vez en la historia constitucional espanola, soberania popular,
division de poderes y exclusion de la milicia de los asuntos basicos
del Estado. La consecuencia inmediata en la colonia fue la supre-
sion de las facultades omnimodas y la intencion de regenerar la
vida administrativa y librarla del mal de la corrupcion.

El nuevo Ministro de Ultramar, D. Manuel Becerra organiza la
Junta Consultiva con el prop6sito de conocer las necesidades mas

36 Iy Alzina, op. cit,pag. 59.
37 Ibid., pag. 63.
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acuciantes en materia institucional en las Antillas; de septiembre a
octubre de 1869 tienen lugar los trabajos preparatorios resultando
un proyecto de constitucion redactado por D. Rafael Maria de La-
bra y Luis Padial Vizcarrondo. Este proyecto organizaba la estruc-
tura politico-administrativa en la que el cuerpo rector era la Asam-
blea, compuesta por el Consejo y la Diputacion. El Consejo estaria
formado por los comisionados de los Ayuntamientos y la Diputa-
¢ion por los diputados elegidos por sufragio universal, uno por cada
25,000 habitantes.?®

Las atribuciones del Consejo Insular eran consultivas y el Gober-
nador era maximo representante del poder ejecutivo encargado de
la aprobacion de las deliberaciones que la Asamblea insular adopta-
se. Esta iniciativa de la Asamblea insular causo6 rechazo en las fuer-
zas politicas espanolas y desencadend la renuncia del Ministro de
Ultramar el 31 de marzo de 1870. Le sustituye D. Moret Prendergast,
quien convoca una nueva comision informativa que finalizara con la
aprobacion de la Ley Provincial de 20 de agosto de 1870.

La organizacion administrativa se asentaba en los Ayuntamien-
tos, cuyos miembros serian elegidos entre los concejales munici-
pales. La Diputacion Provincial tendria una potestad legislativa li-
mitada condicionada a la aprobacion de las Cortes, quienes tam-
bién decidirian el presupuesto de Puerto Rico. También establecia
un sufragio limitado a aquellos que supieran leer y escribir o paga-
sen una contribucion directa al Estado de ocho pesos. Esta era una
reforma méas conservadora y restrictiva que volvia a consagrar el
centralismo, rechazando cualquier tipo de autonomia decisoria de
la Isla. Una de las medidas positivas de la reforma fueron los meca-
nismos de control para evitar que el Gobernador Superior se extra-
limitara en el cumplimiento de sus obligaciones.

En octubre de 1871, el Partido Liberal Reformista llega a un acuer-
do con el Partido Progresista Democratico Radical, primer pacto
de los liberales islefios con los peninsulares con el propoésito de
acordar el intercambio de respaldo parlamentario a cambio de ayu-

3 Ibid, pag. 78.
3 Bayron, op. Cit., pag. 58.
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da en la promocion de las reformas.*?

Con la I Republica Espanola se inicia un periodo Gnico en la his-
toria politica puertorriquenia; por fin llegan las anheladas reformas.
Las mas destacadas son la definitiva abolicién de la esclavitud el
22 de marzo de 1873, la nueva Ley Electoral de 17 de abril de 1873
que consagraba el sufragio masculino casi universal y la libertad
de imprenta el 30 de abril de 1873.

La Peninsula comienza el disfrute de los derechos y libertades
publicas que inmediatamente se trasladan a la Isla a través de de-
cretos que ponen en vigor las medidas reformistas; tal es el caso
delos decretos de 13 de mayo de 1873 sobre libertad de imprentay
libertad de asociacion. En este clima aperturista, surgen en la Isla
numerosos periodicos y organizaciones masoénicas con motivo de
las nuevas libertades.

El 4 de septiembre de 1873 se hace extensivo a Puerto Rico el
Titulo I de la Constitucion liberal de 1869 fruto de la Revolucién “La
Gloriosa”, al cual Rafael Maria de Labra denomina el “Bill de los
Derechos de Puerto Rico”, por las numerosas garantias y benefi-
cios que otorga a los puertorriquenos. Por primera vez el acerca-
miento entre Metropoli-Colonia en materia de progreso democrati-
co de la vida publica es un hecho constatable.*’ La organizacion
administrativa federal que pretendia la | Reptblica se materializa
en un proyecto de Constitucion Federal que de concretizarse, con-
vertiria a Puerto Rico en un Estado soberano, y la Isla quedaria
investida con una capacidad de autogobierno propio de los Esta-
dos federales, es decir, la regulacion territorial y administrativa,
emision de deuda puablica y levantar empréstitos.i!

Pero la recién nacida Republica Espanola contaba con numero-
sos enemigos en la Peninsula y pronto un nuevo rumbo en la orien-
tacion politica espanola trajo la Restauracion de las antiguas es-
tructuras y la subida al trono de Alfonso XII. Un nuevo esquema
constitucional mas restrictivo y conservador di6 paso a una refor-
ma de la Ley Municipal y Provincial de Puerto Rico, donde los alcal-
des eran elegidos de entre una terna de candidatos y la Diputacién

40 Ibid., pag. 70.
41D Alzina, op. Cit, pag. 94.
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Provincial pasaba a ser un mero 6rgano consulitivo.

El nuevo Ministro de Ultramar, D. Victor Balaguer, un declarado
enemigo de las innovaciones, restituye en su cargo al Gobernador
D. Laureano Sanz, quien inicia un mandato autoritario y desmante-
la la obra legislativa que los liberales habian ejecutado en la Isla:
dejo sin efecto la ley que extendia a Puerto Rico el Titulo I de la
Constitucion de 1869; ilegaliz6 a toda la prensa reformista por con-
siderarla amenazante para la integridad nacional; prohibi6 las so-
ciedades politicas por atentar contra la unidad nacional; relevo a
todo el personal dela Diputacion Provincial y en sulugar nombré a
gente de su confianza, asi como a todos los concejales y alcaldes y
modificé restrictivamente las condiciones electorales.*?

La crisis econdémicay el malestar social agudizo6 las protestas en
las Antillas; se hacia imperante dar una solucién al problema colo-
nial y redefinir las estructuras administrativas y politicas. El Minis-
tro de Ultramar en 1892 D. Antonio Maura Montaner propone con-
ceder a las Islas el mayor nimero de facultades, dentro de lo que
permita el Derecho Politico Espafiol, sin llegar a otorgar un régi-
men especial. Sin cuestionar la soberania espanola y con la preten-
sion de sanear los procedimientos administrativos, se organiza la
administracion civil y econdémica dividida en tres ramas: Goberna-
cion, Intendencia General de Hacienda y Direccién General de Ha-
cienda y Direccién General de la Administracion Local.

El Gobernador General, representante del Gobierno metropoli-
tano en laIslay presidente de la Diputacién, supervisaba las accio-
nes municipales siendo necesaria su aprobacion en algunos de sus
actos mas importantes. La reforma pretendia alterar el régimen elec-
toral para garantizar la presencia de las minorias en las institucio-
nes de caracter local; esto ponia en peligro el monopolio del Parti-
do Incondicional Espanol, el cual habia contado con el apoyo del
aparato burocrético para ocupar las posiciones de poder.

Aunque el Proyecto Maura era un claro ejemplo de reforma ins-
pirada en los principios de la Restauracion que no consideraba la
posibilidad del autogobierno en la administracion de los asuntos loca-

12 Ibid,, pag. 114.



LIBERALISMOY POSITIVISMO JURIDICO 171
les, su intencidn de acabar con la corruptela y las formas arbitrarias
cacicales en la ocupacion de puestos en las instituciones, provoco
un temor entre las clases econ6micas del pais, quienes vieron peli-
grar sus intereses, hasta entonces salvaguardados por toda la es-
tructura de correligionarios incondicionales. El miedo alaindepen-
dencia que inspiraba la autonomia fren6 la reforma y a esta tentati-
va le siguid la llamada Ley Abarzuza, mucho mas restrictiva ya que
reforzaba el poder del Gobernador y sus funciones de vigilancia y
autorizacion de los actos de las instituciones locales.

Mientras tanto, el acoso de los Estados Unidos a Espaifia se va
acrecentando. El interés estratégico de las Antillas y su valor co-
mercial son la justificacién para amenazar con una futura interven-
cion si Espafa no modifica su abusiva politica colonial en estos
territorios. Forzada por las circunstancias del conflicto internacio-
nal que se avecina con los Estados Unidos y por circunstancias
fortuitas como el asesinato del Presidente Canovas del Castillo,
Espana decide conceder el tan esperado régimen especial para sus
territorios de Ultramar.

El 25 de noviembre de 1897 un Real Decreto otorgaba la igualdad
juridica y politica a los habitantes de Puerto Rico y el sufragio uni-
versal. La reforma consagro las aspiraciones islefas de sustituir a
los funcionarios espafoles afectos al régimen, por un nuevo cua-
dro de administradores autonomistas y puertorriquefos.* La Car-
ta Autonomica finalmente cumplia las expectativas descentraliza-
doras de los criollos reformistas y se enmarcaba claramente en las
corrientes liberales de progreso y evolucion en las formas de go-
bierno que dominaban la Teoria Politica en Europa.

La promulgacion del Real Decreto de 25 de noviembre de 1897
supuso la culminaciéon del proceso ideoldgico iniciado en el siglo
XIX, protagonizado por los autonomistas puertorriquefios en su lu-
cha con el Gobierno espafol para que se vieran satisfechas sus de-

43 Rafael A. Torrech San Inocencio, “1998: De propaganda a Gobierno:
La ocupaciéon autonomista en la administracién pablica en Puerto Rico”.
Publicado en México, como parte de la conferencia £l 98 en la Coyuntura

Imperial, organizada en las ciudades de Morelia y Patzcuaro, en octubre
de 1997.
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mandas de democratizacion de las estructuras gubernamentales y
descentralizacion del poder. La Constitucion Autondémica es el do-
cumento legal en el que se consagran las libertades piblicas propias
de un Estado de Derecho y en el que se adivinan los rasgos progre-
sistas de la Teoria Politica Liberal de la época. Su parte organica
constituye un avance importante en materia de Derecho Pablico,
hecho éste caracteristico de la naciente ciencia de la Administra-
cion Publica en su proceso de superacion de la ciencia de la Policia.

Por Real Decreto se hacia extensiva a las islas de Cuba y Puerto
Rico la Carta Autonémica, base legal para el autogobierno de estos
territorios antillanos. La organizacion institucional del nuevo régi-
men quedaba configurada de la siguiente manera:

El Gobernador General era la autoridad superior en la Adminis-
tracion local de la Isla y jefe supremo de la Nacién espanola en
Puerto Rico. Ostentaba el mando superior del ejército y la repre-
sentaciéon diplomatica de la Isla en el exterior, tenia la facultad de
sancionar y publicar los acuerdos del Parlamento insular y la po-
testad de vigilar y garantizar el cumplimiento de la Constitucion de
1876. El articulo 50 del Decreto Autonémico sancionaba la respon-
sabilidad del Gobernador General por los actos cometidos en el
ejercicio de sus competencias administrativas. Esta prevision del
texto legal condena la arbitrariedad y los modos cacicales que acom-
pafnaron los mandatos de los gobernadores decimonénicos, quie-
nes dispusieron de la Isla a su antojo amparandose en las llamadas
“facultades omnimodas”. El imperio de la ley y la seguridad juridi-
ca que se afianzaban con esta prevision, son principios basicos
perseguidos por los administradores liberales positivistas.

El Parlamento insular es la institucion clave de este régimen au-
tonomico. El reconocimiento de la capacidad legislativa a los orga-
nismos locales constituia la reivindicacion descentralizadora méas
importante de los autonomistas puertorriquefnos. Sus funciones
legislativas eran desempenadas por dos 6rganos: el Consejo de
Administracion y la Camara de Representantes.

El Consejo de Administracion estaba compuesto por quince miem-
bros de los cuales ocho serian elegidos conforme a la Ley Electoral
de 1890 vigente en la Peninsula, sin mas restricciones que la de no
tener participacion en contratos con el Gobierno central o con el
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delalsla. He aqui dos rasgos de evolucion y progreso; por un lado
los criterios electorales se asemejaron a los peninsulares, sin aiia-
dirse restricciones al sufragio universal. El Gobierno metropolita-
no durante todo el siglo XIX decreté medidas electorales restricti-
vas con el fin de frenar el avance electoral de los liberales, tanto en
las Cortes corno en las instituciones representativas de la Isla para
favorecer a los conservadores. Por primera vez, el juego democra-
tico se desarrollaba en igualdad de condiciones y sin presiones
peninsulares que alteraran la integridad del proceso electoral. Por
otro lado, el régimen de incompatibilidades de los miembros del
Consejo de Administracion es una garantia de la independencia de
los poderes del Estado y una medida para evitar los posibles con-
flictos de intereses y las corruptelas tan comunes en la administra-
cion colonial del XIX. Los otros siete miembros del Consejo serian
elegidos por el Rey y en su nombre por el Gobernador General de
la Isla; de esta manera el Gobierno central se aseguraba una via de
control en las decisiones.

La Camara de Representantes, compuesta por treintay dos miem-
bros, elegidos a razén de uno por cada 25,000 habitantes, era la
otra institucion de este modelo bicameral. Su actuacién en la tarea
legislativa seria conjunta, siendo necesaria para la aprobaciéon de
cualquier resolucion del Parlamento insular el consenso de ambas.
Siguiendo con las garantias para asegurar la independencia de los
poderes y de sus miembros se sanciona la inviolabilidad de los re-
presentantes por las opiniones y votos emitidos en el ejercicio de su
cargo. La inmunidad parlamentaria es un derecho béasico del libre
ejercicio de la pluralidad democrética en el Estado de Derecho, ga-
rantia frente a los llamados “compontes” o persecuciones a los de-
fensores de la idea autonomista, los cuales caracterizaron una bue-
na parte de la vida politica de la Isla en el siglo XIX. Pueden identifi-
carse otras garantias y libertades publicas en la obligatoriedad de
las sesiones publicas del Parlamento insular y la ausencia en ellas
del Gobernador General asi como la competencia de los Tribunales
de Justicia insulares para resolver los posibles conflictos con el
Poder Ejecutivo. De esta manera, se evitan las intromisiones y se
garantizan las competencias asignadas constitucionalmente.

El Parlamento insular tenia a su cargo el conocimiento de todos los
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asuntos de indole local (division territorial, provincial, municipal
y judicial, sanidad maritima y terrestre, crédito pablico, bancos y
sistema monetario). Ademaés habria de reglamentar las leyes refe-
rentes al proceso electoral, la formacion del censo y los criterios
para ser elector, sin afectar los derechos del ciudadano reconoci-
dos en la Ley Electoral.** Su potestad legislativa era ilimitada, es
decir, no existia una enumeracion cerrada de asuntos sobre los cua-
les legislar, sino que podria adoptar acuerdos sobre todas las cues-
tiones que no hubieran sido expresamente reservadas a las Cortes
del Reino o al Gobierno central. Esta libertad de accion en la potes-
tad para regular los asuntos islefios es un hito en la historia politi-
ca de Puerto Rico; su facultad exclusiva en la formacion del presu-
puesto local consagraba las aspiraciones autonomistas que los
reformistas criollos reclamaron desde los inicios del siglo XIX.

La estructura administrativa se organizaba en torno a los Ayun-
tamientos y la Diputacion Provincial. Los Ayuntamientos, 6rgano
ejecutivo del municipio, dispondrian de total autonomia en la la-
bor de fijar los ingresos necesarios para cubrir sus presupuestos,
sin otra limitacion que asegurar la compatibilidad con el sistema
tributario general de la Isla.*® La vida municipal se ve definitivamen-
te impulsada en la Carta Autonémica concedida a Puerto Rico, ya
que instituye legalmente la obligacion de organizarse como munici-
pio a todo grupo de poblacién superior a mil habitantes y los de
inferior nimero, podran organizar sus servicios comunes por medio
de convenio especial. La importancia de la vida colectiva reconoci-
da en esta medida es un rasgo democratico que trata de afrontar las
costumbres cacicales exclusivistas, donde los puestos ejecutivos
parecian ser propiedad de ciertas estirpes familiares. Los alcaldes
y tenientes de alcalde se elegirian de entre los concejales elegidos
por sufragio universal, confirmandose el caracter electivo de esta
institucion municipal. Siguiendo con el régimen de garantias e in-
compatibilidades, también seran responsables civilmente por los

4 Eda Milagros Burgos-Malavé, Génesis y praxis de la Carta Autonémica
de 1897 en Puerto Rico (San Juan, P.R.: Centro de Estudios Avanzados de
Puerto Rico y el Caribe, 1997).

4 Ibid.
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danos y perjuicios ocasionados por sus actos.

En las elecciones municipales, la eleccion de los concejales ha-
bra de efectuarse de tal manera que las minorias tengan su legiti-
ma representacion. Esta prevision que en Titulo VIl hace la Carta
Autondmica, evidencia la importancia de la pluralidad democrati-
“a 'y el respeto a la soberania popular. Durante el siglo XIX, la vida
piblica en la colonia se caracterizd por el autoritarismo y las deci-
siones arbitrarias en la destitucion y nombramiento de conformi-
dad a los intereses conservadores reacios al cambio.

En cuanto ala Diputacidn, 6rgano ejecutivo de la Provincia, ten-
dria entre sus facultades la creacion y dotacién de establecimien-
tos de instruccion publica, beneficencia, vias terrestres, fluviales y
maritimas. Goza de total autonomia en la formacion de sus presu-
puestos y para el nombhramiento y separacion de sus empleados;
esto Gltimo frenaria las directrices impuestas desde la Metrépoli y
en especial desde el Ministerio de Ultramar quienes controlaban las
instituciones coloniales mediante el fenémeno del “cunerismo”.*6

Para resultar electo concejal, los criterios eran mas restrictivos
que los establecidos para ser elegido diputado en la provincia. Se
trataba de unas exigencias en materia tributaria que se anadian a los
requisitos ya establecidos y que, en opinion de la Dra. Burgos-Malavé,
muestran la importancia del Ayuntamiento como institucion basica
en la vida piblica de la Isla en un contexto en el que la mayoria de la
poblacion era rural y vivia en pequenas comunidades. 47

La autonomia administrativa de la Isla estaba limitada en el am-
bito comercial ya que los tratados en esta materia exigian la inter-
vencion del Gobierno peninsular en su negociaciéon. La participa-
cion de las autoridades locales se reduciria a auxiliar al poder cen-
tral en esta labor, y a expresar su conformidad con el contenido. El

% Control ejercido desde el Ministerio de Ultramar y las instituciones
administrativas inferiores para asegurar la eleccion de sus adeptos y pro-
tegidos como diputados mediante restricciones electorales (mayores que
en la Peninsula), favoreciendo la eleccion de espanoles no residentes en
lalsla. Uno delos “cuneros™ mas famosos y representativo de esta prac-
tica politica, fue la eleccién de Benito Pérez Galdos como representante
de Puerto Rico en las Cortes Espanolas.

17 Burgos-Malavé, op. cit.
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Gobierno de la Metropoli puede negociar por si solo los tratados
que estime conveniente y dara un plazo de tres meses para que el
Gobierno insular declare si desea adherirse a las estipulaciones,
de asi hacerlo se publicard como “Estatuto colonial”.*® Con esta
reserva de competencias Espafia se aseguraba el dominio en las
directrices de la politica econémica y mercantil que tantos benefi-
cios habia proporcionado alas arcas nacionales. Esta limitaciéon de
la autonomia colonial obedece a las presiones de los grandes gru-
pos comerciales peninsulares reacios a alterar los fundamentos
esenciales de las relaciones econdémicas entre Espana y las Anti-
llas. El Gobierno insular si podra determinar dentro de sus compe-
tencias los derechos que hayan de pagar las mercancias en la ex-
portacion e importacion asi como la fijacion de los aranceles.

La organizacion administrativa de la Justicia no se vi6 alterada
sustancialmente pero si hubo novedades en cuanto que a partir de
este momento, seria el Parlamento insular el encargado de promo-
clonar alos naturales de la Isla al ingreso, conservacion y ascenso
en los Tribunales locales. Se aseguraba con esta medida la crea-
cion de un cuerpo judicial criollo y consagraba la independencia
del Poder Judicial lejos de las intromisiones peninsulares.

De esta manera, la Carta Autonémica institucionaliza muchas de
las reformas que se intentaron en distintos momentos del siglo XIX
y que por circunstancias diversas no llegaron a consolidarse; tal es
el caso del Proyecto Maura (1893) y el proyecto Abarzuza (1895),
cuya influencia en la Constituciéon de 1897 es evidente.

Este documento constitucional supuso la confirmacion del Esta-
do de Derecho en la Isla: la consagracion de las libertades publicas
y el reconocimiento de la potestad legislativa, constituian un gran
logro en la consolidacion del Derecho Piablico en Puerto Rico. La
seguridad juridica ala que aspiraban los tedricos positivistas se ve
totalmente respaldada por los mecanismos de reforma sanciona-
dos en la Carta Autonémica, ya que ésta Gnicamente podra ser re-
formada a iniciativa del Parlamento insular. El sistema parlamenta-
rio que emana del pueblo y el reconocimiento de la autonomia ad-
ministrativa y politica otorgaban a la colonia una libertad de actua-

B Ibid.
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cién hasta entonces desconocida.

La autonomia financiera y politica, aspiraciones basicas del mo-
vimiento descentralizador, permitian el gobierno de los asuntos
publicos sujeto al imperio de la ley, lejos de las arbitrariedades que
caracterizaron los periodos anteriores. Siendo la Carta Auton6émi-
cala culminaciony puesta en vigor de las aspiraciones tedricas del
Partido Autonomista Puertorriqueio, no creaba un Gobierno inde-
pendiente del poder central, ya que el Gobernador General repre-
sentaba la autoridad de Espana en la Isla y a él estaban subordina-
das el resto de las autoridades coloniales. Esta circunstancia obe-
dece a la propia ideologia autonomista, la cual nunca cuestiond la
soberania nacional ni la integridad territorial en su proceso de rei-
vindicaciones al Gobierno metropolitano, presionado por el histo-
rial de represion politica y los temores que la idea separatista des-
pertaban en las autoridades nacionales.

A principios de febrero de 1898, se constituye el Gobierno provi-
sional y en marzo se celebran elecciones generales para nombrar a
los representantes de las instituciones nacionales, provinciales y
municipales. El partido que obtuvo mayor representacion fue el
Partido Liberal Autonomista, la faccion liderada por Luis Muifioz
Rivera. Tras once meses de gestion, la invasion de las tropas esta-
dounidenses y el inicio de la Guerra Hispano-americana el 25 de
julio de 1898 interrumpen los trabajos del régimen autonémico.

Durante este corto lapso de tiempo, se pusieron en marcha ini-
ciativas para remediar la caética situacidén econdmica haciendo uso
delas nuevas competencias, hasta entonces en manos de lo indife-
rentes administradores coloniales. Se intento la creacion de una
industria tabacalera propia, industrias de papel y loza, bisqueda
de nuevos mercados para los productos agricolas y acuerdos aran-
celarios competitivos. La autonomia comercial, politica y adminis-
trativa defendida por Roman Baldorioty de Castro se ponia ahora
en marcha en manos de los administradores autonomistas criollos.

Cabe destacar el andlisis que el Prof. Rafael A. Torrech realiza
del breve periodo autonomista desarrollado bajo el contexto legal
delaCartaAutonomicade 1897. En su opinién, la Constitucion supu-
so la separacion de la burocracia peninsular de los puestos ejecuti-
vos en la administracion de los asuntos propios y la sustitucion de
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éstos por los autonomistas. El resultado fue lo que él denomina la
creacion de un “sistema cacical autonomista” que aseguraba el do-
minio de los puestos piblicos municipales y provinciales para la via-
bilidad de su proyecto gubernativo.* Torrech senala que este docu-
mento constitucional evidenci6é dos fendmenos importantes: ruptu-
ra en cuanto que permitié acabar con el control de los incondiciona-
les delos puestos administrativos y continuidad por cuanto los auto-
nomistas se aseguraron de controlar todas las instituciones colonia-
les, iniciando asi un nuevo estilo de politica cacical autonomista. Asi
lo confirman las siguientes palabras de Luis Munoz Rivera:

;Que los altos destinos se hallan monopolizados por elementos
peninsulares?... en ese monopolio entra mucho nuestra desidia,
acaso nuestra falta de talento practico, de seguro nuestra fatal or-
ganizacién politica. A los incondicionales se les atiende y evitan
perjuicios y se les dispensan condiciones. Lo propio sucedera ma-
nana entre nosotros los liberales... Influiran todos nuestros ami-
gos, cada uno en su esfera de accion, en su 6rbita, en su distrito.™

Curiosamente, los mismos modos y maneras de hacer politica
que tanto criticaron a los conservadores islefios y que caracteriza-
ron la historia politica espanola del XIX, continuaran ahora en los
administradores autonomistas.

Hasta aqui, el recorrido cronolégico de las reformas experimen-
tadas alo largo del siglo XIX, las cuales fueron implantadas en res-
puesta a los reclamos de la clase politica liberal insular, las cir-
cunstancias coyunturales de cambios repentinos en el Gobierno
delaMetropoli, y el interés y acoso de los Estados Unidos en estas
posesiones ultramarinas. Esta es una de las méas importantes varia-
bles con respecto al rumbo diferente que siguid la lucha por la re-
forma politica en Cuba. En esta Isla, la eterna espera por las prome-
tidas reformas prendié la mecha de la lucha revolucionaria entre
las clases propietarias y los comerciantes insulares, mientras que
Puerto Rico opt6 por la reivindicacion pacifica y el juego de la vida
parlamentaria para conseguir las reformas en la Administracion,
confiando en la gestién del Gobierno Espaiiol.

PTorrech San Inocencio, loc. cit.

50 Citado en Torrech San Inocencio, Ibid., pag. 8.
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Observaciones finales

La reforma administrativa y politica de la Administracion Pabli-
ca de Puerto Rico en el siglo XIX conforme a los postulados libera-
les positivistas, fue un proceso lento que se prolongd a lo largo de
todo el siglo. Este tuvo que enfrentarse a una serie de circunstan-

cias y avatares que determinaron sus rasgos definitorios, entre los
cuales cabe destacar los siguientes:

1. Los cambios en la politica espaniola impidieron que el proyecto de
reforma de la Administracion tuviera continuidad.

La cronologia politica del siglo XIX en Espafa estuvo presidida
por la alternancia de regimenes liberales y absolutistas. Durante
este siglo de inestabilidad politica, el pais conoce practicamente
todos los regimenes politicos: desde el despotismo absolutista hasta
el régimen republicano-federal, dictaduras militares y regimenes
parlamentarios. Estas dos concepciones del Estado moderno: Ab-
solutista y Liberal, conviviran de forma nada pacifica en la vida
politica decimonoénica. La proyeccion de estas dos teorias politi-
cas en la practica del gobierno y la administracion, se traducira en
continuas reformas administrativas y politicas en la Peninsulay en
sus colonias. Los logros de los perfodos liberales (representacion
en las Cortes Espaiolas, Ayuntamientos electivos, Diputacion Pro-
vincial, consagracion de los derechos de reunion y prensa...), que-
daban anulados cuando accedian al poder los absolutistas, lo que
suponia contencion politico-social en la colonia. Esta lucha por el
poder influyd en la determinacion de ta politica colonial: distintos
planteamientos que se reflejaron en cambios en el esquema admi-
nistrativo de Puerto Rico. Los textos constitucionales que se pro-
clamaron a lo largo del siglo XIX en Espaia, tuvieron un marcado
caracter partidista, pues fueron utilizados como programas politi-

5t José Pena Gonzalez, Historia del Constitucionalismo Espariol (Madrid:
Prensa y Ediciones lberoamericanas, 1995).
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cos partidistas y no como leyes fundamentales®!, consecuencia no
sO6lo de los cambios politicos abruptos que se sucedieron en este
siglo, sino por la ausencia de una clase burguesa que funcionara
como soporte ideologico del movimiento constitucional liberal.

2. El Liberalismo espariol, en sus medidas tendentes a reformar el
ordenamiento institucional de Puerto Rico, aplicé de una forma am-
bigua, “sui generis”, sus principios rectores.

En este sentido, es especialmente ilustrativa la opinion de Ma-
nuel Azana (Presidente de la Il Repiblica Espanola 1931-1936), al
referirse a la “la tragedia del liberalismo espainiol, consistia basica-
mente en establecer el liberalismo sin liberales, o sin tener plena
conciencia de lo que significaba la libertad en el orden politico”>*

Los avances que en la Administracion supusieron los sucesivos
Gobiernos liberales, no se asemejaron a los alcanzados en la Admi-
nistracion espanola bajo estos gobiernos. Los regimenes liberales
en la Espana del siglo XIX fueron mdas condescendientes a la hora
de otorgar reformas y ceder soberania en la gestion de los asuntos
locales; sin embargo, los intereses econémicos peninsulares y el
mantenimiento de la autoridad nacional para garantizar la integri-
dad del territorio espanol, matizaron los principios inspiradores
de las reformas liberales, siendo éstas mucho méas timidas que las
experimentadas en la Peninsula. El Liberalismo espanol sucumbio
ante los temores expresados por los sectores mas influyentes, para
los que la explotacién comercial y tributaria abusiva de la Isla esta-
ba asegurada s6lo si se impedia cualquier apertura democratica.
Elhecho de que el Liberalismo republicano espafol no se atreviera
a conceder el régimen especial a los territorios de Ultramar, se jus-
tifica en la necesidad que éste tenia de contar con el apoyo de la
clase propietaria y de los comerciantes (todos ellos con grandes
inversiones e intereses en las colonias), paralograr el triunfo de las
diferentes experiencias liberales que acontecieron en el siglo XIX.
En una Espana en la que la burguesia todavia se mantenia en las

5 Citado en Pena Gonzalez, Historia del Constitucionalismo... Ibid.
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formas econémicas y politicas del Antiguo Régimen, la brevedad
que caracteriz6 a los Gobiernos liberales se debi6 a la escasa adhe-
sidn de esta importante capa de la estructura social, necesaria para
el triunfo de cualquier revolucion democratizadora. El temor a per-
der los privilegios econémicos que la explotacion comercial les
brindaba, matizé la posicién renovadora que en materia econdmi-
co-administrativa lideraban los liberales peninsulares. El Liberalis-
mo espanol sostenia su propia lucha interna contralas fuerzas con-
servadoras del pais para ganar adeptos y garantizar la estabilidad
del nuevo orden constitucional. Es por ello que retrasaron y evita-
ron las reformas en el orden politico. La politica econdmica protec-
cionista generaba grandes ingresos a las arcas nacionales con los
que Espana financiaba las guerras para sofocar los movimientos
independentistas en América Latina y los gastos extraordinarios
de su Hacienda interna. Esto provoco la asfixia econdmica e impi-
dio el desarrollo de la colonia. La reforma politica y administrativa
contd con mas partidarios en la Peninsula que la pretendida en la
estructura econdmica; y sin una intencion seria de romper con la
estructura econdémica del Antiguo Régimen, resultaba muy dificil
el éxito y estabilidad de las reformas en el orden politico y adminis-
trativo. Ante la imposibilidad de realizar una reforma profunda en
la estructura econémica conforme a los principios rectores de la
Teorla Econdmica del positivismo liberal, la modernizacion admi-
nistrativa y politica resultaba obsoleta, sin base sélida en la que
sustentarse y quedaba al “capricho” de los vaivenes politicos pe-
ninsulares, como efectivamente ocurrio en el siglo XIX.

3. La oposicién de los conservadores de la Isla, el control metropoli-
tano de oposicion a toda reforma asi como una Administracion retré-
grada anclada en las formas del Absolutismo, constituyeron obstacu-

los insalvables en el proceso de reivindicaciones descentralizadoras
de los autonomistas criollos.

La administracion de la colonia de Puerto Rico se rigio por crite-
rios de opresién y persecucion estableciéndose toda una serie de
mecanismos para consolidar el orden socioeconémico, politico y
militar a través de los amplios margenes de discrecionalidad de
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que gozaban los gobernadores, reduciendo en lo posible el margen
de participacién politica de la élite criolla y en consecuencia, de
sus aspiraciones reformistas. La consagracion del centralismo y
autoritarismo que caracterizaron la politica administrativa y so-
cial en Puerto Rico, se hace especialmente patente durante el si-
glo XIX, como respuesta a los movimientos revolucionarios y de
independencia en los territorios de Ultramar. Con este propdsito
se dota a los gobernadores de las llamadas “facultades
omnimodas”; fundamento legal de la politica arbitraria en la colo-
nia y contexto de una Administracion viciada y en decadencia.
Esta situacion de represion politica antidemocratica propia del
Antiguo Régimen, tenia su base legal en las atribuciones a los go-
bernadores de estas facultades extraordinarias y dictatoriales con
las que habian sido investidos con el propésito de destruir las
concesiones y derechos de los diferentes Gobiernos liberales si
con su ejercicio se ponia en peligro la “paz insular”. En la vida
politica y administrativa islefia estaban presentes fenémenos
como el caciquismo burocrdtico; a través del cual se aseguraba el
control de los puestos piblicos a manos de los peninsulares, vin-
culados éstos a los intereses de las clases politicas mas conser-
vadoras de la Isla; el cunerismo o control ejercido desde el Minis-
terio de Ultramar y las instancias administrativas inferiores para
asegurar las elecciones de sus adeptos y protegidos como dipu-
tados mediante restricciones electorales (mayores que en la Pe-
ninsula), favoreciendo la eleccion de espaioles no residentes en
la Isla; y los compontes, arrestos arbitrarios y torturas a manos de
la Guardia Civil con el fin de atemorizar y retirar de la vida pablica
a los seguidores de la idea autonomista. Estas circunstancias de
represién y autoritarismo se hicieron mas patentes durante los
mandatos de Gobernadores como Miguel de la Torre y Romualdo
Palacios, quienes se sirvieron de esta burocracia exclusivista y ar-
bitraria para desplazar a las élites criollas de los Gobiernos loca-
les. Las excesivas restricciones impuestas por las sucesivas leyes
electorales, utilizadas desde el Ministerio de Ultramar como medi-
da de control de la causa autonomista, favorecian el dominio elec-
toral de los conservadores. Mientras, Espana disfrutaba del sufra-
gio universal desde 1890, en Puerto Rico se establecieron una serie
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de condiciones patrimoniales para el voto que privilegiaban a las
fuerzas conservadoras islefnas. A esto se anadiala poca confiabilidad
de los procesos electorales, en los que la corrupcion electoral para
asegurar la elecciéon de los candidatos incondicionales era una prac-
tica habitual en esta Administracién viciada. Esta era la situacion
de una Administracion excesivamente centralizada que ameritaba
una urgente reorganizacion de todos los servicios civiles y la sim-
plificacion de las estructuras administrativas: una reforma admi-
nistrativa y social que permitiera el progreso politico y econdémico
de Puerto Rico. Estas aspiraciones constituian la base ideoldgica
de la actividad politica de los criollos reformistas: la idea del go-
bierno propio para el pais, la independencia administrativa que
pusiera fin a los Ayuntamientos anulados por la burocracia excesi-
va y a una Diputacién Provincial reducida a un mero cuerpo con-
sultivo. Todos estos fendmenos impidieron el normal y libre desa-
rrollo del ejercicio del pluralismo politico y la competencia electo-
ral propia del parlamentarismo y justificaron la demora en la solu-
ci6n del problema colonial de Puerto Rico. Mientras tanto, las aspi-
raciones autonomistas se fueron gestando a lo largo del siglo XIX,
siempre con la oposicion de las fuerzas conservadoras y del Parti-
do Incondicional Espafol, beneficiario del apoyo institucional y
gubernamental, entorpeciendo las aspiraciones reformistas. El 25
de noviembre de 1897 se otorga oficialmente el régimen autoné-
mico a Puerto Rico; respuesta tardia del Gobierno espanol a las
justas reivindicaciones de los liberales autonomistas puertorri-
quenos, pero fundamentalmente como medio de pacificacién en
el conflicto cubano y presionado por las circunstancias interna-
cionales.

El andlisis realizado al material documental y la revisién de la
bibliografia recopilada, ha evidenciado las ideas administrativas
que sobre la Administracion Pablica se publicaron en el siglo XIX,
tanto por autores puertorriquefios como espaifoles. Este material
documental puede ser considerado en el ambito tedrico como el
inicio de la Administraciéon Pablica como ciencia, con todos los
elementos para conformar una disciplina académica que represen-

ta la realidad administrativa de modo sistematico y coherente. Del
mismo puede concluirse lo siguiente:
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a) El importante papel que la prensa politica desempenio en este pro-
ceso de reivindicaciones y reformas iniciado en el siglo XIX, fue de-

terminante para la divulgacion de las ideas sobre la naciente ciencia
de la Administracion Publica.

El debate acerca de la necesidad de reformas administrativas y
politicas y un mayor grado de autonomia gubernamental, tuvo
como escenario los editoriales de los periddicos insulares, donde
los autores mas destacados exponian sus opiniones acerca de las
posibilidades de autogobierno y la relacién deseada con la Me-
tropoli. Los periddicos de la Isla se convirtieron en 6rganos ofi-
ciales de cada una de las colectividades politicas puertorrique-
nas, donde exponian sus proyectos, respondian las acusaciones
de los adversarios politicos y atralan adeptos a las filas de sus
partidos. Los protagonistas en este debate periodistico y edito-
rial fueron las publicaciones islefias La Democracia, 6rgano ofi-
cial del Partido Liberal Fusionista, £l Boletin Mercantil, portavoz
del Partido Incondicional Espainol, La Bandera Espaiiola, conser-
vador, y muchos otros pertenecientes al género de la prensa poli-
tica como La Nacidn, La Tertulia, El tiempo, o El Buscapié, fundado
por Manuel Fernandez Juncos en 1877. En el periddico La Gaceta
de 6 de diciembre de 1861, se publicaba el proyecto de creacion de
un banco para Puerto Rico del Gobernador Echague; la Revista de
Agricultura de noviembre de 1888, argumentaba las razones para el
canje de moneda y desde £l Boletin Mercantil, se pedia al Gobierno
metropolitano la intervenciéon urgente para la proteccion comer-
cial de los productos puertorriquenos. Y asi, encontramos nume-
rosos ejemplos en las paginas de los periddicos insulares del siglo
XIX, acerca de proyectos, propuestas, preocupacion por la mise-
ria social y reformas en los distintos 6rdenes de la Administra-
cion, que por su contenido y gran valor para la disciplina, confir-
man que la prensa politica puertorriquena fue la ventana de ex-

posicion de la naciente ciencia de la Administracion Pidblica en
la Isla.

b) Los escritos y documentos que sobre la historia de la Administra-
cion Pablica puertorriquenia en el siglo XIX conforman el material
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bibliografico de esta investigacion, constituyen el trasfondo historico
y sistematico del inicio de la disciplina en Puerto Rico.”

De este material documental pueden deducirse las caracteristi-
cas de la Teoria Liberal y del positivismo juridico que presidieron la
consagracion del Estado de Derecho. Las obras resefladas en esta
investigacion, representan la situacion administrativa de Puerto Rico
y en ellas pueden advertirse las diferentes ideas administrativas vin-
culadas al pensamiento positivista del Liberalismo, y por tanto cons-
tituyen el marco tedrico de la nueva Administracion del Estado Libe-
ral en Puerto Rico; origen de la ciencia de la Administracién Pablica
en la [sla. Las obras de la intelectualidad puertorriquena sirvieron
de base tedrica e ideoldgica a las reformas que timidamente fueron
implantandose en los distintos ramos de la Administracién islefia en
el siglo XIX. En ellas se aprecia la superaciéon de las formas guberna-
mentales absolutistas y el avance hacia una organizacién adminis-
trativa descentralizada en la que surgen con fuerza dos nuevos cen-
tros de decision y autoridad: los Ayuntamientos y la Provincia. Los
autores expresan sus intenciones de modernizacion y progreso para
lograr una aproximacion institucional en materia de Derecho Puabli-
co entre la Peninsula y la Isla; el disfrute de derechos y libertades
publicas, igualdad juridica y politica, sufragio universal, descentrali-
zacion administrativa, representacion parlamentaria, separacion de
poderes y division de lo privado y lo pablico. Esta naciente ciencia
administrativa puertorriquena estuvo influenciada por la ciencia
administrativa espafiola heredera del pensamiento francés pero ale-
jada de su caracter revolucionario. Por esta razon, la particularidad
de ruptura o revolucién no aparece en ellos, sino la evolucién y de-
sarrollo progresivo a través de las reformas. El fenémeno de la
juridizacion del estudio de la Administracion Pablica origina el naci-
miento del Derecho Administrativo. La regulacion juridica propia del
positivismo juridico presenta a la Administraciéon como ejecutora
del Derecho Pablico y comienza a plantearse la necesidad de recopi-
lar las disposiciones administrativas como Gnica alternativa para al-
canzar la seguridad juridica. En la Isla también se hizo presente el

52 Este material bibliografico se puede consultar en la Seccidn Docu-
mentos de este volumen, véase pags. 321-333.
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fendomeno de la recopilacion legislativa; su maximo defensor, José
de Diego, defendid la codificacién en un intento de acabar con la
corrupcion y la ineficiencia en el manejo de los recursos del Esta-
do, lo que lo sitia como el principal representante de esta corriente
tedrica en Puerto Rico. Como expresaron los autores, sus escritos
responden al deseo de “regeneracion administrativa” que inspir6 el
proceso de superaciéon de la ciencia de la Policia, para lograr la ra-
cionalidad, certeza y seguridad juridica. En esta linea se ubican las
obras de Tomés Castellano, Federico Asenjo, Fernando Lopez Tue-
ro, Francisco Quinones, Gustavo Cabrera, Rafael Maria de Labra, Juan
Hernandez Arvizu, Federico Soler Castell6, Julian Blanco Sosa y otros
muchos, cuyos escritos han sido resefiados en esta investigacion y
quienes, sin duda alguna, han de ser considerados iniciadores de la
Administracién Pablica en Puerto Rico como disciplina cientifica.

¢) La Carta Autonémica de 1897 es la culminacion de este proceso de

regeneracion de las instituciones insulares y de reforma en la rama
administrativa y politica.

La promulgacion de la Constitucion Autondémica culmina el pro-
ceso ideologico iniciado en el siglo XIX, protagonizado por los au-
tonomistas puertorriqueflos en su lucha con el Gobierno espafol
para que se vieran satisfechas sus demandas de democratizacién
de las estructuras gubernamentales y descentralizaciéon del poder.
En este texto legal se consagran las libertades publicas propias de
un Estado de Derecho y en él se adivinan los rasgos progresistas
dela Teoria Politica Liberal de la época. Su parte organica constitu-
ye un avance importante en materia de Derecho Pablico, hecho
éste caracteristico de la naciente ciencia de la Administracion Pa-
blica en su proceso de superacién de la ciencia de la Policia. La
Constitucion Autondémica de Puerto Rico es la base legal del
autogobierno y la descentralizacion, el documento que consagra el
reconocimiento de la capacidad legislativa de los érganos locales y
una garantia contra la arbitrariedad administrativa y gubernamen-
tal; fundamentos bésicos del positivismo liberal del siglo XIX. Por
tanto, su existencia es respuesta y fruto de un contexto tedrico en
Puerto Rico en el que se representa la realidad administrativa de
modo sistematico y coherente, y por ello, con los elementos nece-
sarios para conformar una disciplina académica propia.



