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Justo Arosemena y la “soberania judicial”
Por: Salvador Sanche:

Obsérvese que la soberania consiste, mds
que todo,

en la administracion de justicia.”

Justo Arosemena

Resumen. Elpresentearticuloreconstruye
la perspectiva de Justo Arosemena
sobre la administracion de justicia
bajo un régimen federal, en relacion
con las posibilidades de desarrollo del
control judicial de constitucionalidad. Se
identifican sus ideas como expresion de
un cierto escepticismo sobre el papel de
lasaltas cortes respecto a los intereses de
las unidades territoriales subnacionales.

I. Introduccion

Al momento de efectuarse |Ia
independencia, la actividad judicial
ordinaria de primera instancia esta en
manos de los alcaldes municipales. Pocos
anos después esas autoridades veran
escindidas lamayor parte de sus funciones
judiciales y politico-administrativas. Asi,
mientras que las funciones judiciales
irdn quedando a cargo de funcionarios
denominados  jueces, las politico-
administrativas seguiran a cargo de
funcionarios denominados alcaldes, o
alcaldes parroquiales.

* El autor es director ejecutivo del Instituto de
Estudios Democriticos (INED) del Tribunal
Electoral.

En ese periodo, las apelaciones de
las decisiones de la justicia ordinaria
de primera instancia son resueltas en
Bogota, primero, y luego en Cartagena
de Indias, en la Corte Superior de Justicia
de los departamentos de Magdalena e
Istmo. Para 1834, cuando se expide una
nueva la ley organica de los tribunales y
juzgados, el Istmo es un distrito judicial,
y cuenta con un Tribunal Superior como
tribunal de sequnda instancia en materia
civil y penal, y los juzgados cantonales lo
son de primera instancia’.

Esto es importante tenerlo presente,
porque presenta un panorama en el que
la justicia ordinaria tiene en Panama
un tribunal de alzada permanente, con
anterioridad al desplazamiento claro a
modelos de organizacion federal en el
Estado colombiano.

Debe considerarse también que |la
elaboracion del pensamiento de
Arosemena sobre la materia se enmarca
inicialmente en el mayor predicamento e
implantacion positiva que tenia el control
parlamentario de la constitucionalidad,
una situacion que se ird modificando a lo
largo del siglo XiX.

'Cuestas G.. Carlos H. La administracion de justicia
en Papamd durante la Unién a Colombia: 182]-
1903, p. 86. En Alfredo Castillero Calvo (Director).
Historia General de la Repdblica de Panamd,
Comision Nacional del Centenario. Volumen 1. lera
edicion, agosto de 2004 P. 77-94.
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Cuando Justo Arosemena aborda el
control de constitucionalidad, lo hace
urgido por una preocupacion central
en su pensamiento politico y juridico: la
autonomia de los territorios de Nueva
Granada, y en especial, la de las provincias
del Istmo. De ahi que su preocupacion
inicial por el ejercicio del control judicial
sobre la constitucionalidad de las
ordenanzas provinciales, se refiera al
efecto que tuvo para los panamenos.

La idea de “soberania judicial” surge
precisamente del intento de Arosemena
de hacer realidad su idea del federalismo,
también en el escenario judicial,
garantizando a las provincias primero, a
los estados después, una administracion
de justicia independiente de la de la
Union.

Il. Federalismo y Administracién de
Justicia

La Constitucion Centro-federal de 1853
brindo la oportunidad a que todas las
provincias de Colombia, incluyendo
las panamenas de Chiriqui, Veraguas,
Azuero y Panama, expidieran sus propias
constituciones.

Como he indicado, para 1834, el Istmo
es un distrito judicial, y cuenta con un
Tribunal Superior como tribunal de
segunda instancia en materia civil y
penal, y los juzgados cantonales lo son de
primera instancia.

Esto es importante tenerlo presente,
porque presenta un panorama en el que

la justicia ordinaria tiene en Panama
un tribunal de alzada permanente, con
anterioridad al desplazamiento claro
a modelos de organizacién federal en
el Estado colombiano. Los cambios
relacionados con el nuevo modelo federal,
corresponderia con un fortalecimiento de
las capacidades de los entes territoriales,
incluidas las capacidades en el ambito
judicial.

Como he senalado en otro lugar,
Arosemena preparé un proyecto de
constitucion tipo, util como modelo
para todas las provincias®. El proyecto,
establece un poder judicial de la
provincia (articulo 51) y la facultad del
Tribunal Superior de anular los actos de
los cabildos, cuando sean expedidos
fuera de sus atribuciones, y por iniciativa
del Gobernador, del personero municipal,
o de cualquier interesado (ordinal 1° del
articulo 52).

El proyecto recibié al menos una critica
significativa, que incluia la observacién de
que el régimen de Constitucion Centro-
federal de 1853 no transferia competencia
judicial alguna a las provincias. Es decir,
que incorporar a wuna constitucion
provincial ~ competencias  judiciales,
violaria la constitucién nacional®.

*Sdnchez. Salvador. El proyecto de constilucidn
de Chiriqui y la constitucién tipo de Arosemena.
El Legado de Justo Arosemena: Discursos ¥
Conferencias en ocasién del Bicentenario de
su nacimiento, p. 239-254. Comité Organizador.
Panamad, agosto de 2018.

‘R. (pseuddénimo). En El Neo-granadino. Nimero
254, de 10 de junio de 1833. Ver: Sanchez, Salvador.
El proyecto de constitucién de Chiriqui y la
constitucion Lipo de Arosemena. Opus cit.. p. 249.
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En lo referente al funcionamiento
ordinario de la justicia, la existencia de
tribunales provinciales - independientes
de la administracion de justicia central-
conuntribunalde cierreen cada provincia,
era un objetivo preferible a los tribunales
de las provincias como escalones iniciales

de una estructura nacional.

lll. El control de las normas
provinciales/estaduales por |Ia
Corte Suprema de Nueva Granada.

La constitucion de 1853 autorizé a la
Suprema Corte de la Nacion a declarar
nulas las normas producidas por el
legislativoprovincial,quefuerancontrarias
a la constitucion y las leyes nacionales
(ordinal 6to del articulo 42). Este es un
cambio trascendental, si observamos
que, en el sistema anterior, en el que
lo Arosemena, Justo. El Estado Federal
de Panama. Libreria Cultural Panamena,
Panama, 1972, p. 48-49. s ejecutivos
(nacional o provincial) suspendian la
norma, y el congreso anulaba, la que
encontrara inconstitucional (articulo 62
de la constitucién de 1843).

Arosemena examina en El Estado Federal
el control judicial de la constitucionalidad
de las ordenanzas
establecido en la Constitucion de Ia
Republica de Nueva Granada de 1853.
Dice al respecto:

provinciales,

Tiene ademas la Corte Suprema la
facultad de anular las ordenanzas
de las Legislaturas provinciales sin
apelacion al Congreso, no podia
haberse ocurrido un medio mas
calculado para hacer ilusorio el
Gobierno de las localidades. Siendo
el caso de la anulacion aquel en que
una ordenanza se supone contraria
a la Constitucion general; ;quién
sino el poder a quien ya se habia
dado la atribucion exclusiva de
interpretar esa Constitucion era el
llamado a resolver si una ordenanza
la contrariaba o no? El Congreso
ademas, compuesto de numerosos
diputados de todas las provincias,
recién llegados de sus localidades,
y residentes en ellas todo el ano,
tiene mayor interés que la corte
suprema en conservar las libertades
municipales®.

Arosemena sustenta su critica al control
judicial de las ordenanzas provinciales
a cargo de la Corte Suprema de Nueva
Granada en dos aspectos: Por un lado, tal
y como se dice en la cita precedente, en
que el legislativo nacional conservaba la
atribucion de interpretar la constitucion
(articulo 57 de la Constitucion de 1853),
por lo que asignar a la Corte Suprema
la decision sobre la constitucionalidad
de las ordenanzas provinciales no era
coherente. Por otro lado, Arosemena
senala que los juristas en las altas cortes

‘Arosemena, Justo. El Estado Federal de
Panama. Libreria Cultural Panamena. Panama,
1972, p. 48-49.
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de paises de tradicion centralista solian
estar sesgados contra la actividad de
las autoridades provinciales. Dice asi,
hablando del Tribunal Supremo:

Ese tribunal se forma comidnmente de
hombres eminentes en el foro, pero de
ideas antiguas, y por lo mismo adictos al
centralismo.Suresidenciaesla capital,aun
antes de su eleccion, porque es en la gran
capital de un pais regido centralmente
donde se hallan los mejores letrados, y
sin notarlo se inclinan preferentemente
a todo lo que enrobustece a los altos
poderes, aumentando sus funciones con
detrimento del poder municipal, cuya
amplitud no se echa de menos sino en las
provincias, y sobre todo en las provincias
distantes®.

Como este texto pone en evidencia,
Arosemena valora negativamente el
traslado parcial de la facultad de control
de constitucionalidad desde el Congreso
a la Corte Suprema de Justicia. El habia
participado como Representante en la
aprobacion de la Constitucion de 1853,
pero en este aspecto no compartia la
solucién adoptada, de facultar a la Corte
Suprema declarar la inconstitucionalidad
de las ordenanzas provinciales.

Anos después, en sus Estudios
Constitucionales, Arosemena aborda el
tema nuevamente, al narrar la historia
constitucional de Colombia, y en concreto
la  Constitucion de 1853. De forma
desapasionada, en esta ocasion, dice:

—

*Arosemena, Justo. El Estado Federal de Panami.
Op. Cit., p. 49.

Muchas  cuestiones  surgieron
sobre reunion en un solo cuerpo
de las camaras legislativas, y sobre
la extension de las atribuciones
en el gobierno provincial. Las
ordenanzas de sus legislaturas
podian ser anuladas por la corte
suprema, y siendo este tribunal
inclinado a robustecer el gobierno
de la nacién, hubo no pocas quejas
contra sus resoluciones®.

El cambio de énfasis puede responder a
varios motivos. El “agravio” que relataba
era reciente, cuando escribio El Estado
Federal, y lejano, cuando escribi6 Estudios
Constitucionales. El Estado Federal
de Panamd tenia un objetivo politico
inmediato, Estudios Constitucionales era
un trabajo con pretension académica.
También es cierto es que Arosemena
se presenta mas interesado en Estudios
Constitucionales por las posibilidades
del control judicial de constitucionalidad,
frente al control politico-parlamentario.

IV. La independencia judicial de
los Estados, y las sentencias civiles
en que sean parte ciudadanos
extranjeros

En los Estudios Constitucionales
Arosemena dedica varias paginas a
otro asunto relativo a la distribucion de
competencias judiciales bajo el régimen
federal.

“Arosemena, Justo. Estudios Constitucionales sobre
los Gobiernos de la América Latina. Asamblea
Nacional. Panamd, 2009. tomo Il p. 29
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Bajo el evocador titulo de independencia
judicial de los Estados, Arosemena escribe
en sus Estudios Constitucionales, que
la constitucion de 1858 dio a la Corte
Suprema Federal la facultad de revisar en
apelacion, las decisiones de los tribunales
de los Estados, en los que s€ afecten
intereses de ciudadanos extranjeros,
o de ciudadanos de varios Estados
de la Confederacion Neogranadina’.
Arosemena entiende que la disposicion
que sélo se referia a negocios civiles
(ordinal 9° del articulo 49) se habia
extendido por interpretacion legal a
asuntos criminales y todo otro tipo de
resoluciones judiciales. El principio que
esa disposicion expresaba, en palabras
de Arosemena, era el de “intervencion
judicial”.

Quedo, por tanto, la administracion
de justicia, en los estados, aiin mas
restringida que bajo el régimen
provincial, siempre que se trataba
de asuntos en que una parte era
ciudadano extranjero, o las dos
pertenecian a distintos estados de
la Confederacion®.

El problema que la disposicion
mencionada resolvia, pese a la
insatisfaccion de  Arosemena  con
la solucion, estaba planteado
también en otras constituciones,

"Arosemena. Justo. Estudios Constitucionales...
OpusCit..lu:nol[.p.50—52.

SArosemena, Justo. Estudios Constitucionales....
Opus Cit., tomo Il p. 50-52.

paradigmaticamente, en la de Estados
Unidos de América, de 1781.

La Constitucion de los Estados Unidos de
América, la seccion segunda del articulo
111, dice lo siguiente:

Segunda Seccion

1. El Poder Judicial entendera en
todas las controversias, tanto de
derecho escrito como de equidad,
que surjan COmMO consecuencia
de esta Constitucion, de las leyes
de los Estados Unidos y de los
tratados celebrados o que S€
celebren bajo su autoridad; en
todas las controversias que Sse€
relacionen con embajadores, otros
ministros publicos Y consules;
en todas las controversias de la
jurisdiccion de almirantazgo Yy
maritima; en las controversias
en que sean parte los Estados
Unidos; en las controversias
entre dos o mas Estados, entre un
Estado y los ciudadanos de otro,
entre ciudadanos de Estados
diferentes, entre ciudadanos
del mismo Estado que reclamen
tierras en virtud de concesiones
de diferentes Estados y entre
un Estado o los ciudadanos del
mismo y Estados, ciudadanos
o subditos extranjeros. (énfasis
mio).

2. En todos los casos relativos
a embajadores, otros ministros
publicos y consules, asi como
en aquellos en que sea parte un

14 | REVISTA DEBATE



SALVADOR SANCHEZ

JUSTO AROSEMENA Y LA
"SOBERANIA JUDICIAL"

Estado, la Corte Suprema poseera
jurisdiccion en dnica instancia.

Por su parte, la Constitucion de la
Republica Argentina, de 1853, dice asi:

Art. 100. Corresponde a la Corte
Suprema y a los tribunales
inferiores de la Nacion, el
conocimiento y decision de todas
las causas que versen sobre puntos
regidos por la Constitucion, vy
por las leyes de la Nacion, con
la reserva hecha en el inciso 11
del articulo 67: y por los tratados
con las naciones extranjeras:
de las causas concernientes a
embajadores, ministros publicos y
consules extranjeros de las causas
de almirantazgo vy jurisdiccién
maritima: de los asuntos en que
la Nacion sea parte: de las causas
que se susciten entre dos o mas
provincias; entre una provincia y los
vecinos de otra; entre los vecinos de
otra; entre los vecinos de diferentes
provincias; y entre una provincia
0 sus vecinos, contra un Estado o
ciudadano extranjero. (énfasis mio)

A continuacién, Arosemena relata cémo
aladoptarse la Constitucion de Rio Negro,
se& opté por una solucion diferente, a
instancia suya. El reproduce en Estudios
Constitucionales pasajes de un informe
que presento a la constituyente, en apoyo
de su propuesta. En el informe Arosemena
senalo que, silos tribunales de los Estados
NO son buenos para impartir justicia a los

extranjeros o a los ciudadanos de otros
Estados, entonces no son buenos para
impartir justicia®.

Dado que esa conclusion le resultaba
entonces inadmisible, proponia como
solucion que estableceralgin mecanismo
para el pago de indemnizaciones a los
afectados de sentencias arbitrarias y
contrarias a las garantias individuales. Ese
mecanismo termind estableciéndose en
el articulo 21 de la Constitucion de 1863,
que senala:

Articulo 21. El poder judicial de
los Estados es independiente. Las
causas en ellos iniciadas conforme a
su legislacion especial, y en asuntos
de su exclusiva competencia,
terminaran en los mismos Estados,
sin sujecion al examen de ninguna
autoridad extrana.

Las indemnizaciones que tenga
que acordar la Unién por actos

violatorios de las garantias
individuales  reconocidas en
el articulo 15, ejecutados por

funcionarios de los Estados, se
imputaran al Estado respectivo,
quien quedara responsable al
Tesoro federal por el importe
pecuniario de la indemnizacion
acordada.

Como se desprende de lo dicho hasta
ahora, Arosemena enfrenta sobre el

“También se ocupa del asunto en: Arosemena, Justo.
Estudios Constitucionales... Opus Cit.., tomo I,
p.-111.
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terreno el problema de articular la funcion
judicial bajo el régimen federal. Al hacerlo,
la preservacion de la independencia
judicial de los estados adquiere un central
predicamento en su reflexion sobre la
administracion de justicia, y parece que
agrega complejidad a su abordaje del
control judicial de constitucionalidad.

En una elocuente nota al pie, Arosemena
agrega: “Obsérvese que la soberania
consiste, mds que todo, en laadministracion
de justicia”’® En ella queda reflejada
toda la posicion juridica y politica de
Arosemena, sobre esta materia.

Sin embargo, Arosemena no mantuvo
esta posicion inamovible. En Tributo a la
Patria dice al respecto al segundo parrafo
del articulo 21 de la Constitucion de 1863,
arriba citado:

Sostuve la nueva doctrina; pero he
modificado un tanto mis ideas, de
cincoanosaestaparte.Sinaceptarel
inciso ultimamente citado, que me
parece demasiado lado, o se presta
a interpretaciones contrarias a la
autonomia de los Estados, admito
la revision por la Corte Suprema
de sentencias pronunciadas
en asuntos civiles, cuando en
ellos se hallan interesados
extranjeros, para exonerar a
los Estados de la obligacién de
reintegrar las erogaciones que
haga el Gobierno de la Unién

""Arosemena. Justo. Estudios Constitucionales. . .
Opus Cit..tomo I, p. 51.

en pago de reclamaciones por
injusticia notoria. Dicho Gobierno
sera mas escrupuloso al considerar
esas reclamaciones, cuando él haya
de responder por ellos, que cuando
pueda descargar la obligacion
sobre el Estado en donde originé
el asunto que las ha motivado.
Pudiera también dejarse a la opcion
de cada Estado sequir el uno o el
otro camino''. (énfasis mio)

Es decir, Arosemena descubre que el
sistema implantado en la Constitucion de
1863 implica que el Estado reintegre a la
Federacion las indemnizaciones pagadas
por sentencias injustas emitidas por los
tribunales de los Estados. Para suprimir la
obligacion de reintegrar a la Federacion
era necesario que las sentencias pudieran
llevarse en apelacion a la Corte Suprema
de la Union, y de ahi la nueva propuesta
de Arosemena.

V. Conclusion

Las ideas sobre “soberania judicial” de
Arosemena consisten, en primer lugar,
en que cada provincia/Estado tuviera una
administracion de justicia independiente,
lo que habia logrado al establecer la
Constitucion de 1863 la independencia
de los poderes judiciales de los Estados
(articulo 21). Asilo propuso en su proyecto
de constitucion tipo, para las provincias
bajo la Constitucion de 1853, sin éxito.

"Arosemena. Justo. Tributo a la Patria. p. 240. En
Tello Burgos. Argelia (compiladora). Escritos de
Justo Arosemena, Universidad de Panamd, 1985, p.
228-241.
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Mientras se alcanzaba ese objetivo,
Arosemena se mantuvo en respaldo a la
existencia de tribunales de alzada en cada
ente territorial miembro de la federacion,
en los que terminarian los procesos
ordinarios. En esto, en principio, no hay
novedad respecto del régimen unitario
anterior a la constitucion de 1853 y a la
reforma de 1855 que dio origen al Estado
de Panam3, en la medida que el tribunal
de alzada en el Istmo se acopla de forma
mas coherente con la nueva entidad
territorial del Estado de Panama.

Sin embargo, la constitucion de 1858, al
permitirqueciertoscasosnoseresolvieran
en los tribunales superiores de los distritos
judiciales, desmejor6 aparentemente
el ejercicio de la soberania judicial que
Arosemena aspiraba que disfrutaran los
Estados. De ahi que impulsé un cambio
en las normas, durante la redaccién de la
Constitucion de Rio Negro (articulo 21 de
la Constitucion de 1863).

El cambio no resulté positivo para los
Estados, aparentemente, porque debian
pagar las indemnizaciones que la Union
acordaracomoindemnizaciones poractos
violatorios de las garantias individuales
reconocidas ejecutados por funcionarios
de los Estados. Arosemena cambio
entonces de opinion: para exonerar a los
Estados de la obligacion de reintegrar
lo pagado por la Unién en concepto
de indemnizaciones, aceptd la revision
por la Corte Suprema de las sentencias
Pronunciadas en asuntos civiles por los
tribunales de los Estados, cuando en ellos
se hallen interesados extranjeros.

El tercer aspecto en el que se observa
una implicacion relevante de su criterio
sobre la soberania judicial es el control
de constitucionalidad sobre los actos de
los entes territoriales subnacionales. En
el régimen de 1853, observa Arosemena,
el control lo hace la Corte Suprema, sin
intervencion del Congreso.

La valoracion del control de Ia
constitucionalidad de las ordenanzas
provinciales es negativa, por dos
motivos: la disposicion de las altas cortes
contra el ejercicio de las atribuciones
de las autoridades provinciales, y la
contradiccion que supone aceptar ese
mecanismo de control constitucional,
establecido por una Constitucion que
expresamente senala que el intérprete de
la Constitucion es el Congreso.

Esta posicion de Justo Arosemena,
contraria  al control judicial de
constitucionalidad, era reflejo del
escepticismo del intelectual panameno
respecto a las altas cortes, basado en
su experiencia en los primeros afios de
vigencia de la Constitucion de 1853. Sin
embargo, ese escepticismo convivia con
su interés por fortalecer la administracion
de justicia en el Istmo.

A partir de 1870, con otro giro de
Su pensamiento, se observard un
distanciamiento  respecto de los
mecanismos de control politico de
constitucionalidad, y posiciones cada
vez mas cercanas al judicial review of
legislation.
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El cuarto aspecto que quiero mencionar,
es que Arosemena llega a pensar en
la conveniencia de establecer una
jurisdiccion federal. En Un Tributo a la
Patria, Arosemena propone la creacion de
tribunales federales.

...que conozcan de la causa en
que se halle particularmente
interesada la Unidén, temerosa
de que los tribunales de los
Estados no correspondan siempre
a la esperanza de administrar
bien justicia en aquellas causas.
Fundase mi temor, principalmente
en que la composicion de estos
ultimos tribunales, por carencia de
hombres, escasez de recursos, o
condescendencias politicas, no sea
tan buena como puede serlo la de
los nacionales, organizados bajo
mejores influencias'?,

Enconclusion, Justo Arosemena considerd
de forma sostenida la importancia que
para preservar la autonomia de los
Estados tenia la existencia de un poder
judicial del Estado, el mismo que intento
establecer en las provincias (durante
la vigencia de la Constitucion de 1853)
y que vio realizarse parcialmente en la
Constitucion de 1858 y completamente a
partir de la Constitucion de 1863.

Enfrentado anos después con algunos
problemas del diseno institucional
entonces vigente, propuso cambios a la
Constitucion de 1863 que, sin embargo,

“lbidem.

no dejaron de mantener en el centro de la
propuesta de Arosemena el poder judicial
de los Estados.

Llama la atencién, en todo caso, que
incluso en ésta Ultima propuesta
de reforma constitucional sobre Ila
administracién de justicia, no disponga
de una propuesta para profundizar el
control judicial de la constitucionalidad.

Por supuesto, estos temas no agotan
los problemas que suscita la necesaria
articulacion de la administracién de
justicia en estados compuestos, pero
presentan un catalogo de conflictos
concretos en la construccion del régimen
federal colombo-panameno del siglo XIX,
sobre los que Arosemena deliberé y para
los cuales ofrecio soluciones.
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