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Resumen: Este articulo muestra una parte no muy conocida del Derecho Administrativoy de
la Ciencia Administrativa panamena, y de la evolucion que estas tematicas experimentaron
en elsiglo XIX. Dentro de esta centuria hay que recalcar el papel que cumplieron los juristas
Esteban Febres-Cordero y Justo Arosemena, figuras descollantes en el ambito juridico
de Ameérica Latina y quienes destacaron como catedraticos y doctrinantes, en los que es
palpable la huella de Carlos Juan Bonnin y sus escritos.
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Abstract: This article shows a relatively unknown part of Panamanian Administrative Law
and Science and focuses on its evolution during the 19th-century. During that century it
is important to highlight the role that lawyers such as Esteben Febres-Cordero and Justo
Arosemena played, as key figures in the Latin American legal landscape. They broke new
ground as professors and scholars. In their works the influence of Carlos Juan Bonnin, as
well as his writings, is palpable.
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I. Introduccién

I )anamd tuvo el mismo Derecho Administrativo y la misma Ciencia
Administrativa que Colombia durante el siglo XIX pues su terri-
torio, fue parte de este pais hasta 1903, cuando en el Istmo comienza

el incipiente proceso de crear su propio ordenamiento administrativo.

Pero eso no puede significar que se ignore el devenir de la Administra-
cién Pablica panamena durante toda la centuria del mil ochocientos.
Como muestra de lo expresado, puede observarse en el articulo de
autoria del profesor Carlos Gasnell Acufa titulado: “Panorama General
del Derecho Administrativo en Panamd”, dentro de la publicacién
titulada: “Derecho Administrativo. México, Centroamérica y Repu-
blica Dominicana”, en donde no se hace ninguna referencia al siglo
XIX 'y se comienza el discurso por el ano de 1904 con la primera

constitucién panamena.

Conviene entonces que estudiemos esta evolucién del Istmo en el siglo
XIX para mostrar la riqueza que desarrollé en este territorio la Admi-
nistracién Pdblica, la cual tuvo una ensefanza muy fuerte, y también
una Codificacién Administrativa bastante sélida en 1870, la cual estuvo

vigente hasta el afno de 1916.

Para desarrollar este propésito estudiaremos tan solo una parte de la
historia del Derecho Administrativo y de la Ciencia Administrativa
panamenos, y es la que tiene que ver con el surgimiento de la formacién
en la Ciencia de la Administracién y en el Derecho Administrativo,
vistos a través de dos de sus principales profesores como fueron Esteban

Febres-Cordero y Justo Arosemena.
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Y también se mostrard como el Cédigo Administrativo de 1870, obra
de Justo Arosemena, fue un muy buen ejemplo del influjo de Carlos

Juan Bonnin, mezclado con ideas absolutistas de la Ciencia de la Policfa.

Utilizaremos una metodologia que mezcla fuentes primarias, como
son libros, cédigos y exdmenes del siglo XIX, combinada con fuentes
secundarias, anotando que tanto en Colombia como en Panamd lo que
planteamos en este articulo constituye una gran laguna en el estudio de
la Administracién Publica, pues en ambos paises siempre se ha entendido
que existe el Derecho Administrativo solo con el surgimiento de la

jurisdicciéon contenciosa-administrativa.

Y que Panam4 tuviera una educacién en Ciencia Administrativa y
Derecho Administrativo, sumado a la existencia de una Codificacién
Administrativa, muestra lo contrario, y esto nos permite afirmar que la
existencia de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, solo es expresién
de un modelo, el francés, y antes de este sistema de control el Istmo tuvo

un muy buen desarrollo de las materias administrativas.

II. LaAdhesién a Colombiay los inicios de la Educacién en Ciencia

Administrativa

La Nueva Granada fue convertida, de manera definitiva, en Virreinato
en el ano de 1739, fecha en la que la actual Panam4 entré a formar parte
del territorio de lo que hoy es Colombia. Diez anos més tarde, en 1749,
se fundé la primera universidad en el Istmo. Esta recibié el nombre de
Universidad de San Javier, y alli se impartian las cdtedras de Teologia
Moral, Latinidad y Retérica. Este centro educativo funcioné hasta 1767,

afio en el que se produjo la expulsién de los jesuitas de todos los territorios
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del Imperio Espafol, y la Universidad se vio muy afectada porque seis de

sus profesores pertenecian a la mencionada orden religiosa (Arce, 1949).

En 1822 el Istmo entré a formar parte de la Republica de Colombia,
conocida por la historiografia como la Gran Colombia. Veamos el Acta

de adhesién, que va a ratificar una unién de amores y de odios:

ACTA DE INDEPENDENCIA DEL ISTMO DE
PANAMA
En junta general de todas las corporaciones civiles,
militares i eclesidsticas celebrada hoi 28 de Noviembre
de 1821, a invitacién del escelentisimo ayuntamiento,
después de las mds detenidas discusiones, ante un
numeroso pueblo i bajo el mayor orden i concordia, se
convinieron i decretaron de comun acuerdo lo siguiente:
1. Panamd espontineamente i conforme al voto ge-
neral de los pueblos de su comprensidn, se declara
libre e independiente del gobierno espanol.
2. El territorio de las provincias del Istmo pertenece
al Estado republicano de Colombia, a cuyo Con-

greso irda representar oportunamente su diputado

(Arosemena, 1852).

Mas adelante en el siglo XIX, como desarrollo de la reforma educativa
del General Santander en Colombia, se fundé en 1827 la Universidad
del Magdalena e Istmo, que abarcaba todo el Caribe Colombiano mis
Panamd, la sede era Cartagena. En este claustro se siguieron los linea-
mientos del plan educativo de 1826 que en todo el territorio de la Gran

Colombia implanté en la carrera de Derecho la obligatoriedad de la
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ensefianza de la Ciencia Administrativa, siguiendo el modelo de Carlos

Juan Bonnin y su libro de los “Principios de Administracién Pablica”.

Leamos el articulo del 169 del proyecto santanderista, para las Ciencias

Juridicas, en el que se comprueba lo que acabamos de mencionar:

CLASE DE JURISPRUDENCIA

Articulo 169. Derecho Publico politico, constitucién
y Ciencia Administrativa. El derecho publico politico
se ensenard en esta cdtedra por la obra elemental de
Constant, mientras que hay otra mds propia para una
Republica. Conocidos los principios y las bases sobre
que deben estribar los gobiernos bien establecidos se
har4 conocer y explicar la constitucién de Colombia.
El profesor en esta asignatura consultard los luminosos
de Montesquieu, Mably, Tracy y Fritot y demds obras
clasicas En cuanto a la Ciencia Administrativa, dara a
conocer las funciones y obligaciones de los jefes de la
administracién, el catedratico cuidard de hacer conocer
las leyes de Colombia, las funciones principales de sus
jefes de administracién y las diferentes obligaciones
que ellas imponen. Les dard también un conocimiento
exacto de los principios generales de esta ciencia en la
que se deben estudiar los elementos de comercio, de
agricultura, y de industria, la teorfa de las rentas e im-
puestos, la estadistica de la Republica, los presupuestos
anuales de gastos, y las discusiones a que haya lugar en
el Congreso. Bajo estos principios el catedritico tendrd

la obligacién de formar sus cursos de lecciones, mientras
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que haya alguna obra elemental propia para Colombia,
pudiendo consultar la obra de Bonin (sic) y la Poiriez
(sic) sobre legislacién administrativa (Ley y Reglamentos

6rgdnicos de la ensenanza publica en Colombia, 1826).

Este articulo, para los seguidores del Derecho Puablico en Colombia
la Grande, es sensacional, porque nos permite apreciar que el General
Santander crefa firmemente en el liberalismo europeo, hecho que se
materializ6 en el surgimiento de la ensefianza del Derecho Constitucional
y de la Ciencia Administrativa, ambas disciplinas se basaban en autores
franceses, circunstancia de la que no se han dado cuenta los cultores del
modelo francés en nuestros paises, y que les cambiarfa mucho su visién
(Malgén Pinzén, 2019), porque la preocupacién por la Administracién
Publica no arrancé en el siglo XX con la creacién de la Jurisdiccion

Contencioso — Administrativa.

En cuanto a la Ciencia Administrativa el texto guia era el de Bonnin,
autor francés quien es el padre de la Ciencia Administrativa de Europa
Continental e Hispanoamérica, pero debemos anotar que este autor ya
era conocido en la Gran Colombia con anterioridad al plan de estudios
santanderista. En el afio de 1822 se publicé en la Gaceta de la Nueva
Granada una nota que mencionaba la recepcién de su obra titulada
“Doctrina Social o Principios Universales de las Leyes y sus relaciones
de Pueblo a Pueblo, deducidas de los Derechos del Hombre y de los
del Jénero Humano”. El autor le envié dos ejemplares a Simén Bolivar
(Gaitan Bohorquez, 2002).

Esta reforma educativa, que se puede calificar de liberal, rigi6é en Colombia

hasta el afio de 1842, cuando los conservadores con Pedro Alcdntara
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Herrdn y Mariano Ospina Rodriguez, modificaron el pénsum de la carrera

de Derecho e importaron el Derecho Administrativo francés.

ITI. Esteban Febres-Cordero y Oberto, Justo Arosemena y la ense-

nanza de la Ciencia Administrativa

Los prestigiosos intelectuales panamefios Enrique Arce y Ernesto Cas-
tillero refieren que a la par que existi6 la Universidad del Magdalena e
Istmo, los istmefios instauraron una Universidad en el aho de 1841. Este
claustro “fue orientado hacia los cursos universitarios con la creacién en
él de las cdtedras de idiomas, ciencias, jurisprudencia, etc. Este segundo
ensayo de Universidad duré hasta que el Istmo de Panam4, Estado del
Istmo, se reincorporé a la Nueva Granada en diciembre de ese mismo
afo. El Colegio de Panamd ente académico antecesor y sucesor de esta
Universidad duré por mds tiempo, aunque en 1852 dicho centro docente

se convirtié en Seminario.” (Arce, 1949)

En nuestras indagaciones vemos que esta llamada Universidad no era
otra cosa que el Colegio Provincial de Panamd, antes Colegio del Istmo
y su funcionamiento es anterior al ano de 1841, ya que fue fundado en
la década de 1820. En la Biblioteca Nacional de Colombia se pueden
encontrar certdmenes publicos desde 1836, y en los afios posteriores vamos

a ver de una manera nitida la ensefianza de la Ciencia Administrativa.

El comienzo del interés por las materias administrativas arranca en
1838, afio en el que el catedrético del Colegio de Panami, el profesor
(Febres-Cordero, 1838), realizé una traduccién del nombrado libro
de Carlos Juan Bonnin, tomado de la tercera edicién francesa de 1812

(Guerrero Orozco, 2004). Y esta fue fundamental, porque representé

@)

211



&L L egis /ANO 3 N°6 JULIO-DICIEMBRE 2023

un gran cambio frente a las ediciones de 1808 y 1809, ya que Bonnin se
impuso el reto de demostrar que la Administracién Publica es una ciencia

social y que tiene en su motor al gobierno (Guerrero Orozco, 2004).
Febres- Cordero hace una advertencia al ptblico, leimosla:

Al dar a la luz este compendio de Ciencia Administrati-
va, no me ha movido la vanagloria de hacer ostentacién
de mis conocimientos, que son bien limitados, sino
el proporcionar 4 los alumnos de jurisprudencia del
Colejio del Istmo algunas luces sobre este inestimable
ramo de la ciencia social, bajo la firme persuasién, en
que estoi, de que, no habiendo entre nosotros otra obra
sobre la materia que la mui difusa de Mr. Bonnin, escrita
por otra parte en francés, cualquiera cosa que yo ofrezca
4 este respecto, se acojerd benignamente, i serdn mds
dispensables sus defectos, atendidos los buenos deseos
que me animan.

No puedo gloriarme tampoco de publicar un trabajo
exclusivamente mio; pues confieso con franqueza que
las ideas son del autor citado; que yo he traducido i
compendiado simplemente, pero haciendo aplicaciones
4 nuestro sistema representativo, ya por medio de notas
puestas al fin, ya tomdndome la libertad de variar
algunas cosas en el cuerpo mismo de la obra cuando
la diferencia era de palabras, 6 cuando la doctrina era
absolutamente inaplicable 4 nuestras instituciones; pues
que Mr. Bonnin escribié para la Francia, cuyo gobier-

no es mondrquico, i donde algunos tienen nombres
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diferentes, como por ejemplo, los Merinos, que acd se
llaman Jefes politicos, al paso que algunos de aquellos
son desconocidos entre nosotros, como se dice en una
nota. I como quiera que yo he procurado acomodar su
doctrina en lo posible 4 las formas republicanas, creo que
mis tareas pueden ser de alguna utilidad 4 cualquiera de
los Estados de América, cuyas reglas administrativas son
jeneralmente unas mismas. En una palabra, guardando
silencio nuestros escritores sobre esta importante ciencia,
yo he querido hacer este pequefio ensayo, para que otras
plumas mejor acreditadas tomen a su cargo el negocio,
llevindolo a su mayor perfeccién. Si lo consigo, habré
obtenido la recompensa mds grande que podia apetecer.
Panamd 4 1°. de mayo de 1838.

EL EDITOR” (Febres-Cordero, 1838)

Esta explicacién tiene un origen histérico y es que, en Colombia la
Grande, y en la republica de la Nueva Granada de la década del 30 del
siglo XIX, no existia un texto o un libro escrito por algin autor nacional,
que pudiera usarse para impartir el curso de Ciencia Administrativa, de
ahi la importancia del trabajo de Febres-Cordero, que no es otra cosa
que un resumen de Bonnin, pero con unas notas de aterrizaje de esa obra
a la realidad colombiana. Y este extracto es el primero que, se hizo en
América del libro de los “Principios de Administracién Publica”, y fue la
tercera edicién en Iberoamérica del libro de Bonnin, porque la primera
se hizo en Portugal en 1822 por parte de Francisco Soares Franco, y
al igual que el texto de Febres-Cordero se trata de unos extractos, que
llevan por titulo “Extracto dos Principios Fundamentaes do sistema

administrativo de Franga por M. Bonnin, e sua comparagao como os
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de Portugal” (Soares Franco, 1822). La segunda, fue espanola de José
Palacios de 1834 (Bonnin, 1834).

El libro de Febres-Cordero no es tan lejano en el tiempo al de sus an-
tecesores, y los mds llamativo es que esa traduccién se hace en Panama,
una ciudad a la que los politicos bogotanos del siglo XIX consideraban
pérdida de Dios y los hombres. Basta leer las memorias de viaje de
Salvador Camacho Roldén, gran pensador liberal quien nacié en los
llanos orientales de Colombia que se consideraba mds capitalino que

otra cosa, para ver lo peyorativo de este punto de vista:

Siglo y medio de estancamiento y decadencia debian
producir y produjeron un sello profundo de inmovi-
lidad en el organismo de la poblacién panamena: la
pobreza habia llegado al tltimo grado: el antagonismo
de las dos razas- la negra y la blanca- pobladoras de esa
regién, mantenido por tres siglos de esclavitud, debia
hacerse sentir fuertemente en los momentos en que
esta institucién acababa de ser abolida (1850); la accién
del clima, desfavorable para la blanca, habia enervado
la actividad de la clase gobernante y permitido que la
raza inferior en evolucién mental se sobrepusiese en
niimero, en energfa y en influencia politica” (Camacho

Roldan, 1973).

Claramente esta edicién panamefia de Bonnin muestra que se podia
producir conocimiento a pesar de todos los prejuicios raciales de la visién
andina, que marcé al Istmo, y fue una de las causas de la Separacién de

Colombia.
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Colombia tendrd que esperar a 1840 para ver el primer libro de Ad-
ministracién Publica escrito por un nativo, y concretamente por un
santandereano, don Florentino Gonzdlez quien publicé sus Elementos de
Ciencia Administrativa. Texto que se volvié referente nacional e interna-
cional para impartir las clases de Ciencia Administrativa y de Derecho
Administrativo. Posteriormente fue otro santandereano el profesor don
Cerbeleén Pinzén Flores, primer constitucionalista, quien escribié en
1847 sus Principios de Administracion Piblica. Luego aparecerd el primer
autor del Valle del Cauca publicando un libro de nuestra disciplina a fines
del siglo XIX, y hablamos del maestro Abraham Ferndndez de Soto, quien
en 1896 comenzd a escribir sus Conferencias de Derecho Administrativo

en la revista de la Universidad Nacional de Colombia.

El maestro Esteban Febres-Cordero y Oberto, era de origen venezolano,
nacié en 1801 en el Estado Zulia, en los Puertos de Altagracia, y muri6
en Guayaquil en 1877. Estudié en la Universidad de Mérida, hoy
Universidad de Los Andes, en donde obtuvo los grados de Bachiller,
Licenciado y Doctor en Derecho en Derecho Civil, en el ano de 1827
(Rondon Nucete, 2006). Recién graduado entré a trabajar como abogado
en la Alta Corte de Justicia de Caracas. Se casé tres veces, la primera con
la panamena Jacinta del Barrio Ortiz; la segunda con la cubana Maria
de los Dolores de la Barrera y Febres-Cordero, sobrina suya, hija de su
hermana Isabel (Geneastar, 2023); y la Gltima con la ecuatoriana Elisea
de Lavayen y de la Pefia (Geneastar, 2023). . (Esto no tiene que ver con

el tema).

Su apellido estd ligado a la vida politica del Ecuador. El primero de su
familia en llegar a ese pais fue Le6n Febres-Cordero y Oberto, militar

venezolano, que combatié en varias batallas de la independencia, y llegd
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a ocupar el cargo de gobernador de Riobamba; también el de prefecto
de Guayaquil, y el de diputado de la Gran Colombia. Con ¢él arribaron
al pais ecuatorial, sus hermanos Joaquin y Esteban (Serrano, 2022).
Este altimo, nuestro autor, en 1830, abrié su oficina de abogado en
Guayaquil, pero no por mucho tiempo, pues el General Juan José Flores,
primer presidente del Ecuador, lo incorporé como Secretario General del
Ministerio de Gobierno. Al afio siguiente fue nombrado como Ministro
de Relaciones Exteriores. Después de desempenar este empleo dejé este
pais por cuestiones politicas y se radicé en Panama. Hacia 1852 retorné
a Ecuador, ejerciendo como profesor del Colegio San Vicente del Guayas
y mds tarde, en 1868, fue nombrado como primer Profesor y luego
como primer Decano de la recién creada Facultad de Jurisprudencia
de Guayaquil (Rodolfo Pérez Pimentel , 2023), oficio que ejercié de
1871 a 1876. Imparti6 en ese claustro la formacién en Derecho Civil

(jurisprudencia, 2009).

Esta formacion hacia referencia a la divisién medieval en la ensenanza
del Derecho entre Derecho Civil, que desarrollaba todo lo que venia
del Corpus luris Civilis de Justiniano, y la de Derecho Canénico que
desenvolvia todo lo que estaba en el Corpus Iuris Canonici. Si se cursaban
y aprobaban los dos campos, se recibia el titulo de Doctor en los dos
Derechos, en latin Juris Utriusque Doctor, JUD. Con la independencia
esta distincién subsistié en muchos paises y el Derecho Civil (Merriman,
2014) era bdsicamente el plan de estudios de la carrera de Jurisprudencia,

que agrupaba las materias de Derecho Privado y de Derecho Pablico.

De igual forma, los Febres-Cordero, en Venezuela consolidaron una
familia de prestigiosos personajes relacionados con el mundo del Derecho,

siguiendo al reconocido profesor Rogelio Pérez Perdomo, tenemos a
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Focién Febres-Cordero Diaz. Este jurista-académico (Pérez Perdomo,
2013), era hijo de Antonio Febres-Cordero y Oberto, hermano de Es-
teban Febres-Cordero. Naci6 en 1831 en la ciudad de Barinas. Estudié
Filosofia en el Colegio Carabobo de Valencia, y posteriormente se trasladd
a Mérida, en cuya Universidad se recibi6é de Bachiller en 1849, y de
Doctor en Derecho Civil en 1855. Fue profesor de Matemiticas, Leyes
Nacionales y del Cédigo Penal. En 1872 fue nombrado como rector
de la Universidad de Mérida (Molina, 2009). También ejercié diversos
cargos dentro de la Administracién, pues fue Secretario de Gobierno del
Estado Tichira; Diputado por la provincia de Barinas a la Convencién
Nacional de Valencia y Gobernador Interino de Mérida. Murié en esta
ciudad en 1911 (Molina, 2009).

Y también hay que destacar a Héctor Febres—Cordero Pineda, quien
nacié en 1914 y murié en 1997 en la ciudad de Mérida. Se gradué
en la Universidad de Los Andes de Mérida, en 1939. Fue un notorio
académico en su ciudad natal, y fue también un importante doctrinante

en el Derecho Penal (Pérez Perdomo, 2013).

Volviendo a Panam4, tenemos que Esteban Febres-Cordero ademads de ser
q

el traductor y el difusor de Bonnin, también se desempefié6 como Rector y

profesor del Colegio de Panamd. De este tltimo cargo hemos encontrado

los certdmenes publicos, de dicho centro educativo de 1838, estos eran

una especie de exdmenes orales que se rendian ante la presencia de las

principales autoridades politicas y religiosas de las entidades territoriales

donde estaban ubicados los centros universitarios

En estos exdmenes vemos que Febres-Cordero impartia la asignatura de

Derecho Constitucional, en donde podemos resaltar los siguientes puntos:
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4. El mejor gobierno es el que limita su poder indispen-
sable para ocurrir a las necesidades sociales, dejando 4
los individuos en el mayor goce de su independencia,
compatible con la felicidad social.

5. Al paso que cualquiera forma de gobierno puede
tener una bondad relativa 4 la nacién que la adopte,
debe confesarse que en el republicano se goza de mayor
libertad, propiedad, seguridad ¢ igualdad.

11. Se dardn las razones porqué han adoptado los
americanos el gobierno popular representativo; i se
esplicard la estructura del de la Nueva Granada.

13. Se definird lo que es la constitucidn, i en qué se
diferencia de la lei fundamental, i esta de las politicas
i civiles.

26. Funesto ha sido i serd el abuso de las facultades
estraordinarias; mas es indispensable concederlas al
ejecutivo en ciertos casos. Se dird cudles son estos en
la Nueva Granada, i el modo de obtener aquellas”
(Programa para los certdmenes publicos que deben
presentar en la iglesia de San Francisco los alumnos
de las diversas clases del Colegio de Panama bajo los

auspicios de sus respectivos preceptores en el mes de
octubre de 1838, 1838).

Este tltimo numeral nos muestra claramente la filiacién liberal del
profesor Febres-Cordero. Esta posicién tenia origen en Montesquieu y
Benjamin Constant, quienes eran absolutamente reacios a las facultades
extraordinarias, porque pensaban que con el abuso en la reptblica romana

de la magistratura de la Dictadura se habia acabado con las instituciones
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y con esta forma de gobierno, terminando en el surgimiento del imperio

(Malagon Pinzon, 2007).

Adicionalmente tenfamos la calamitosa situacién que se habia presentado
con la Constitucién de Cidcuta y la Dictadura de Bolivar, que llevé a la
disolucién de la Gran Colombia (Restrepo Piedrahita, 1973) (Vasquez
Carrizosa, 1986) (Bushnell, 2007).

Pasemos ahora con los certamenes de Ciencia Administrativa, de estos

transcribimos los puntos que consideramos centrales:

Se definird esta (la Ciencia Administrativa), explicando
lo que es administracién, su divisién, i diferencia de
la justicia. Administrar es la regla general; juzgar es la
regla particular.

La administracién publica, la policia i la justicia con-
curren, aunque de diverso modo, 4 mantener el orden
publico, i asegurar las garantias sociales.

7. Ningtin administrador puede establecer impuesto
alguno bajo cualquier pretesto que sea, ni cambiar el
destino 6 el modo del pago prescritos por la lei 6 el
gobierno.

10. Para que haya unidad, mayor energia i fuerza
en la administracidn, es preciso que la suprema esté
concentrada en un solo individuo encargado del
poder ejecutivo, i que haya también en cada localidad
un solo administrador que de ¢l dependa mediata o

inmediatamente.
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12. La accién del ejecutivo por medio de sus secreta-
rios, 6rganos precisos de sus resoluciones, es mds bien
dirigente que ejecutante; en cuyo sentido se dice que
en él reside la administracién suprema.

13. Como tal debe tener una supervigilancia sobre todos
los funcionarios i empleados ptblicos, i la facultad de
suspender, no 4 los judiciales, por ser incompatible con
la independencia de los poderes, sino 4 los del régimen
politico i de hacienda.

14. Es peligrosa, pero indispensable, la facultad que
tiene también de removerlos libremente de sus destinos;
i ya que no en todos casos le serd dado publicar sus
razones, debe siempre ponerse en guardia contra si
mismo, mientras mds la lei abandone las cosas 4 su
sagacidad i probidad.

17. El ejecutivo no puede espedir otros decretos i
reglamentos que para facilitar la ejecucién de las
disposiciones legislativas. No puede tampoco llenar
los vacios de dquellas, sino ponerlos en consideracién
del congreso.

19. El concejo de estado i de gobierno facilitan el
despacho en la administracién, sirviendo 4 la vez de
contrapeso al ejecutivo, i aun al lejislativo.

20. Los jefes de las provincias, cantones i parroquias,
4 la vez que dependen del jefe supremo de la adminis-
tracién en el interés general, son los que ejecutan las
disposiciones de los concejos respectivos: por lo que
conviene que sean nombrados 4 propuesta de estos por

la autoridad de su dependencia inmediata.
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21. Hai incompatibilidad entre las funciones admi-
nistrativas i judiciales. No deben pues ejercer estas
tltimas los funcionarios que dependen del ejecutivo;
cuyo principio se aplicard 4 la facultad que tienen
nuestros gobernadores, jefes politicos i alcaldes para
sumariar, arrestar, ¢ interrogar al reo; i la obligacién
que se impone 4 los tltimos, de practicar los apremios,
embargos i ejecuciones que les cometan los tribunales i
jueces de cantén (Programa para los certdmenes publicos
que deben presentar en la iglesia de San Francisco los
alumnos de las diversas clases del Colegio de Panamad

bajo los auspicios de sus respectivos preceptores en el

mes de octubre de 1838, 1838).

El profesor Febres-Cordero volvié a dictar la asignatura de Ciencia

Administrativa en 1842, de estos Certamenes destacamos:

La divisién del territorio para facilitar la administracién
debe ser en secciones mayores i menores, ni mui esten-
sas, ni mui pequenas, procurando siempre la igualdad
con vista de todas las circunstancias, para lo cual son
indispensables la carta geogréfica i la estadistica del pais.
La accién del jefe principal es gubernativa 6 adminis-
trativa. A él compete la superior vigilancia sobre todos
los funcionarios publicos, incluso los del orden judicial.
Tres reglas conducen 4 una buena administracién, la
del mejor medio de acertar, la de la mayor facilidad de
ecsijir la responsabilidad moral i legal, i la de la facilidad

de la ¢jecucion.
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No conviene que el Ejecutivo mande el ejército en perso-
na, ni que sea trashumante sino en un caso extraordinario;
no asi los gobernadores i demds administradores jenerales
de cada seccién territorial, cuya visita es sumamente im-
portante. Reglas para que esta produzca saludables efectos.
Necesario es dar la jurisprudencia coactiva 4 los em-
pleados de manejo en la hacienda nacional, i que los
superiores de ese ramo visiten las oficinas subalternas.
ADMINISTRACION MUNICIPAL

19. Convendria que cuando el gobierno (nacional) fuese
destruido, 6 no pudiese favorecer 4 una provincia, la
respectiva Cdmara subrogase al Congreso, el Gober-
nador al Ejecutivo, en cuanto 4 restablecer i conservar
el orden publico

20.Se hardn aplicaciones de estos principios al sistema
administrativo adoptado en la Nueva Granada (Coleccién
de asertos de las materias que defenderdn en certdmenes

publicos por los alumnos del colejio de Panam4, 1842).

A comienzos de la década de 1850, el catedritico Esteban Febres- Cordero,
siguié como docente en el Colegio de Panamd. En el ano de 1851 impartié
las clases de Derecho Internacional y de Organizacién Politica de la
Republica, de esta tltima el programa era muy pequefio, por lo que lo

transcribiremos en su totalidad:

Contestardn a lo que se les pregunte.
1. Sobre la Constitucién politica de la Republica, filo-
sofando sobre ella conforme a las reglas consignadas

en la ciencia constitucional.
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2. Sobre el modo de hacer las elecciones para la for-
macioén i renovacion periddica de los tres poderes
nacionales.

3. Sobre el régimen politico de la Republica en detalle.
Sobre el régimen municipal en las diversas secciones
en que estd dividido el territorio, indicando la
diferencia que hai entre este i el régimen politico,
i lo relativo a la eleccién i atribuciones en general
de sus diversos empleados.

5. Sobre el modo de naturalizarse los extranjeros
(Programas de las materias que sostendrdn en Cer-
tamen Publico bajo la direccién de los respectivos
catedréticos, los alumnos del Colejio Provincial de
Panamd, en la Iglesia de san Felipe, los dias 16 al

19 del corriente, a las once de la mafana, 1851).

Hay que resaltar que del examen de los asertos 6 certdmenes publicos de
1838, que acabamos de mencionar, mds los de 1840 (Coleccién de Asertos
de las materias que se defenderdn en Certdmenes Publicos por los alumnos
del Colejio de Panamd, 1840), de 1841 (COLECCION DE ASERTOS
de las materias que se defenderdn en Certdmenes Pablicos por los alumnos
de la Universidad de Panam4, 1841) y de 1851, tenemos que el profesor
Febres-Cordero, impartié en el Colegio de Panamd, todas las asignaturas de la
carrera de Jurisprudencia, pues dict6 las cdtedras de Derecho Civil, Derecho
Candnico, Derecho Penal, Derecho Constitucional, Ciencia Administrativa

y Derecho Internacional, sin lugar a dudas fue un jurista excepcional.

Pasemos ahora al devenir de la ensefanza de la Administracién Puablica.

En el afio de 1840 se expidié por parte del Congreso de la Nueva Granada
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la Ley de 16 de Mayo, reformatoria de la ensefianza publica que habia
establecido el general Santander. Referente a la carrera de Derecho

establecia en el articulo 6to. que

La ensefanza de la jurisprudencia se hard en seis
cursos, distribuidos de la manera siguiente: 1. De
principios generales de derecho constitucional y ciencia
administrativa; 2. De derecho civil patrio, incluso el
enjuiciamiento civil; 3. De derecho penal patrio, incluso
el enjuiciamiento criminal; 4. de Derecho eclesidstico;
5. de Principios generales de legislacion universal y de
legislacién civil y penal; 6. De derecho internacional y
economia politica; (...).

Pardgrafo. El catedrdtico de principios generales de
derecho constitucional y ciencia administrativa ensefiard
la Constitucién de la Repiblica y leyes sobre régimen
politico y organizacién de los tribunales; i el derecho
internacional i economia politica, las leyes sobre ha-
cienda i comercio (Codificacién Nacional. afios 1838,

1839 y 1840, 1920).

Vemos que en esta reforma se continué con la ensefianza de la Ciencia
Administrativa, asignatura que cubrfa mucho de lo que hoy es conside-
rado como Derecho Administrativo, mds algunas temdticas de lo que

contempordneamente se llaman Ciencia Politica y Economia.

Esta ley fue desarrollada por la Cdmara Provincial de Panamad, a través de
un Decreto, que reglament6 la organizacién del Colegio de la Provincia.

En este acto administrativo se dispuso, en el articulo 7°. que todo lo
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pertinente con el estudio de la carrera de Jurisprudencia tenia que
hacerse conforme a lo dispuesto en el articulo 6to. de la ley de 16 de
Mayo de 1840 (Decreto de la Cdmara de la provincia de Panamd, sobre
organizacién del Colejio, renta y deberes de sus respectivos empleados,

1842), que acabamos de citar.

En el ano 1841 se imparti6 en el Colegio o Universidad de Panamad la
asignatura de Derecho Constitucional y Legislacién Administrativa.
Hallamos los certdmenes publicos, de diciembre de ese afo, en los que
se dijo que los alumnos: “Contestardn 4 las cuestiones que les fueren
propuestas sobre los principios tedricos de dichas materias, sobre la
constitucién del Estado, i sobre las leyes orgdnicas del poder judicial i de
las secciones politicas” (COLECCION DE ASERTOS de las materias que
se defenderdn en Certdmenes Pablicos por los alumnos de la Universidad
de Panami, 1841).

El catedrético de esta materia no era otro, que el famoso Justo Arosemena,
quien estudié derecho en el Colegio Mayor de San Bartolomé, es decir que
se formé con profesores liberales como Florentino Gonzilez y Ezequiel
Rojas, y tuvo como condiscipulos, entre otros, a Cerbeleén Pinzén y
a Francisco Javier Zaldda (Coleccién de Asertos de las materias que se
defenderdn en Certdmenes Puablicos en el Colejio de San Bartolomé en
el mes de Julio del presente afio de 1835, 1835), eminentes liberales

colombianos.

Por otro lado, puede ser importante mirar que el otro centro educativo
con incidencia en el territorio panamefio la Universidad del Magdalena
e Istmo lleg6 hasta 1842, cuando pasé a llamarse Colegio del Segundo

Distrito, y sigui6 con la sede en Cartagena.
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Hemos encontrado unos certdmenes puablicos, de ese ano en esta
institucién en los que se ve con claridad la existencia de la Ciencia

Administrativa. Ledamoslos:

Los cursantes de ler. Afo Joaquin Aratjo, Miguel
Aratjo, Gabriel A. Oliver, Tomds de Andrés Torres i
Antonio Fortich,

PRESIDIDOS POR SU CATEDRATICO

DR. MANUEL DEL RIO,

Presentardn un certamen publico el dia 2 de Noviembre
sobre las materias siguientes.

La Constitucién de la Republica.

Los principios de la ciencia constitucional.

Los de la ciencia administrativa.

Las leyes sobre la organizacién politica de la Nueva
Granada.

Las que organizan el poder judicial de la misma (Co-
leccién de programas para los Certdmenes Literarios
presentados al publico por las diversas clases de ense-
fianza de la Universidad del Magdalena e Istmo en los
meses de Octubre i Noviembre de 1842, 1842).

Podemos apreciar que en estos exdmenes el profesor Del Rio pro-
curaba que sus estudiantes tuvieran un conocimiento del Derecho
publico, porque percibimos que cubria tanto el Constitucional como

el Administrativo.

IV. El Cédigo Administrativo de 1870 y su relacién con Justo

Arosemena
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Con la llegada de José Hilario Lépez en 1849, la ideologia de los liberales
radicales tuvo su apogeo hasta 1886, en este periodo el devenir de la
Administracién Publica panamena nos muestra otra vez al gran jurista
Justo Arosemena, quien redact6 el Cédigo Administrativo del Estado
Soberano de Panamai en el afio de 1870 (Cédigos del Estado Soberano
de Panami, 1871).

Esta Codificacién se hizo en virtud de un contrato entre Justo Arosemena
y el Gobierno del Estado de Panamd celebrado el 27 de Agosto de 1868
(Cédigos del Estado Soberano de Panamd, 1871). En esta recopilacion
ademds del Cédigo también se incluyen una serie de leyes varias, expedidas

con anterioridad al afio de 1870.

Calos Juan Bonnin siempre tuvo la preocupacién porque Francia
tuviera un Cédigo Administrativo. Este autor era abogado, pero es
el padre de la Ciencia Administrativa moderna. Por lo que podemos
afirmar que esta codificacién panamefia mds que un trabajo de De-
recho Administrativo es una obra de Ciencia Administrativa, pues
tiene unas similitudes fuertes con la obra de Bonnin que se conoce
como el “Proyecto de Cédigo Administrativo” (Bonnin, Proyecto de
c6digo administrativo, 2003), de donde puede verse que Arosemena
lo tuvo como referente. El panameno incorporé en una compilacién
algunas leyes de naturaleza administrativa, como parte integrante
del Cédigo, y entre estas encontramos la parte quinta que toca el
tema de las “Obras i Establecimientos Pablicos”, en donde se habla
del personal subsidiario, es decir de las contribuciones en dinero o
personales para mantener las obras publicas; de los edificios publicos,
de la construccién de varios edificios, de las vias de comunicacidn, del

camino de herradura entre David y Bocas del Toro, de la construccién
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de varios puentes, caminos y calzadas, de los correos, los bancos

publicos, de las penitenciarias y del alumbrado en los departamentos.

Por su parte Bonnin en la Tercera Parte, Libro I, del Proyecto de Cédigo
habla sobre las Contribuciones; las Obras Piblicas; los Socorros Piblicos; los
Hospicios y los Hospitales; las Prisiones, Casas de Detencién y de Arresto.
En el Libro II desenvuelve la temdtica de los Bienes Publicos, y dentro de
ellos destacamos las Carreteras y los Caminos; luego habla sobre los Esta-

blecimientos Publicos (Bonnin, Proyecto de cddigo administrativo, 2003).

Creemos que la semejanza e influencia es relativamente clara y que Arose-
mena, como ya lo habia hecho Esteban Febres — Cordero, tuvo a Bonnin
como el referente innegable para construir la Ciencia Administrativa

panamefa del dltimo cuarto del siglo XIX.

Es muy interesante que le dediquemos un poco de tiempo a este Cédigo
porque nos va mostrar muchas figuras e instituciones de la Administracién
Puablica panamena, que serdn expresion del Liberalismo, y otras del

Absolutismo, y en concreto del modelo de la Ciencia de la Policfa.

Comencemos por analizar someramente el Titulo Cuarto del cédigo,
que desarrolla la temdtica de la Instruccién Pablica. Aqui se dispone,
en el articulo 177, que estd serd de tres clases: primaria, superior o com-
plemental, y la profesional. Esta tltima comprendia seis escuelas: la de
medicina, la de farmacia, la de comercio, la ndutica, la de jurisprudencia

i de politica.

Esta Escuela de Jurisprudencia y de Politica tenfan un pensum muy

llamativo, vedmoslo.
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Jurisprudencia

Primer Afio: ler. curso: derecho civil patrio; 2do.
Curso. Derecho penal, historia del derecho i teoria de
las pruebas.

Segundo Afo: 3er. Curso: Derecho civil Romano; 4to.
Curso: Procedimientos Judiciales i préctica Forense.
Tercer Curso: Derecho Publico Internacional, comercial
i maritimo; 6to. Curso. Procedimientos Judiciales i

Préctica Forense.

Politica
Primer ano. ler. Curso: legislacién civil i penal; 2do.
Curso: economia politica.
Segundo afio. 3er. Curso: ciencia constitucional; 4to.
curso: ciencia administrativa.
Tercer afo. 5to. curso: derecho de jentes i tratados

publicos; 6to. curso estadistica i tdctica parlamentaria.

Al estudiar este Cédigo vemos que el Colegio Provincial, o Colegio del
Estado, siguié funcionando, y no como lo mencionaban los famosos
historiadores Castillero y Arce, que este se habia acabado mds o menos
hacia 1852. En nuestros rastreos encontramos certdmenes publicos
hasta 1855 y con las leyes administrativas afirmamos, de igual forma,
que este siguié funcionando y que Justo Arosemena reglamenté sus
escuelas. Y dentro de ellas en la de Jurisprudencia y Politica, loca-
lizamos que no habia Derecho Administrativo, y si existia Ciencia
Administrativa, lo que comprueba el planteamiento hecho més arriba,
Panamd fue un bastién liberal, y un territorio de pura ensefianza de

la Ciencia Administrativa.
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El andlisis del Cédigo Administrativo nos lleva al Régimen Politico y a la
Administracién General del Estado, y alli al hablar de las competencias
del Presidente del Estado, hay que subrayar la del numeral 7mo. del

articulo 312 que disponia que este funcionario debia:

Visitar dos veces al afo, en los diez primeros dias de
enero i julio, la secretaria de la corte superior, la del
tribunal de cuentas, la de los juzgados departamentales
que existian en la capital; (y alli) examinar ligeramente
en aquel acto algunos de los procesos que se hallen en
curso, para cerciorarse de que los juicios marchen con
la debida celeridad. (...) Del resultado de esta visita, i
de las providencias que el presidente dicte se estenderd

acta en un libro especial, (...).

Esta funcién del Presidente del Estado nace del modelo de la Ciencia
de la Policia, es decir del absolutismo. Pues como lo comprobamos
en nuestro trabajo de Vivir en Policia, el gobierno, la administracién,
o mejor dicho la Policia tenfa en América Latina una forma de
control disciplinario que era la Visita, y dentro de esta estaba la Visita
General, que obligaba a que los Agentes de la Corona, realizaran
visitas periddicas a los territorios o a las instituciones que estaban
bajo su mano o su control (Malagon Pinzon, 2007). Era una forma
de determinar el buen funcionamiento de las distintas instituciones.
Y tenemos que esta competencia pasé intacta al Estado de Panami,

sin mediar ninguna ideologia liberal.

El Cédigo establecia, en el articulo 431, que los Jueces Politicos eran las

principales autoridades de las Comarcas, en las Aldeas eran los Corre-
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gidores y en los Caserios los Comisarios (Cédigos del Estado Soberano
de Panam4, 1871). Los dos primeros funcionarios tenfan funciones de
cardcter administrativo y también de cardcter judicial, pues oficiaban como
Alcaldes de Distrito y como Jueces de Distrito. Leamos una parte del

articulo 440, que trac modelo de sentencia emitida por los Corregidores:

Enlaaldeade....a.... de 18.... El sefior correjidor, en
presencia de las partes, procedié a sentenciar la demanda
oral que N. propuso contra N., exijiéndole (tal cosa o el
cumplimiento de tal obligacidn, etc); i previa conside-
racién de las alegaciones hechas, de las pruebas creadas i
demds conexionado, administrando justicia en nombre
del estado soberano de Panamd, i por autoridad de la lei,
dispuso:—que (aqui la condenacién o absolucién, bien
esplicada i clara). Asi terminé este acto que firman en
este libro, para futura constancia, el sefior correjidor, las
partes, i el infraescrito secretario, de que doi fe.

Si ambas o una de las partes no saben escribir, bastan
las firmas del correjidor i de su secretario (Cédigos del
Estado Soberano de Panamid, 1871).

Esta acumulacién de competencias administrativas y judiciales es también
una expresién de la Ciencia de la Policia, pues en los territorios de los
principados alemanes, en el absolutismo, se crearon unos delegados
de los principes que se llamaron los Comisarios, quienes tenfan cuatro
funciones: la de policia o gobierno; la de administrar justicia, la del
manejo de la Hacienda y la de declarar la Guerra. En Francia estos
delegados se llamaron los Intendentes, y también tenfan las mismas

cuatro competencias de los Comisarios. En Espana, estos delegados se
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llamaron Intendentes y Corregidores, y de igual manera tenfan las cuatro
funciones de los Comisarios alemanes (Malagon Pinzon, Los modelos

del control administrativo, 2012).

Estas ideas llegaron a la América espanola en la Colonia, y en tres de
los cuatro Virreinatos existieron unos delegados que se llamaron los
Intendentes. Entonces en la Nueva Espana, El Perti y el Rio de la Plata
estos Agentes tenfan las mismas cuatro funciones de los Comisarios
alemanes, la de policia, la de justicia, la de hacienda y la de declarar la
guerra. La excepcién fue la Nueva Granada, porque estos Intendentes
no pudieron regir por la Revolucién de Los Comuneros. Pero en la
Constitucién Colombiana de 1821, si los vemos aparecer ejerciendo
el supremo mando en los Departamentos. Y como cosa curiosa con las
mismas funciones de los Intendentes de la Nueva Espana, del México
Colonial, es decir las cuatro competencias mencionadas (Malagon Pinzon,

Los modelos del control administrativo, 2012).

Tenemos, entonces, que Panamd lo que hace es desarrollar estos plantea-
mientos absolutistas e incorporarlos en su Cédigo Administrativo, en la

mids pura expresién de las ideas de la Ciencia de la Policia.

Y para cerrar el tema del Cédigo debemos hablar del Control Fiscal.
Arosemena siguié aqui con las ideas de la Policia, pues esta forma de
control llegé a la América Espanola de la mano del modelo de la Ciencia
Policia, que establecia un examen o juicio de cuentas que tenfan que
rendir todos los Agentes de la corona que manejaran recursos publicos.
Al principio este juicio lo instrufan jueces especiales como los visitadores,
y a partir de 1605 lo comenzaron a desarrollar los Tribunales de Cuentas

(Malagon Pinzon, Vivir en politica, 2007).
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Con la independencia de Hispanoamérica esta figura siguié operando
mds o menos de igual forma, en el caso colombiano el tinico cambio fue
nominal porque el ente que tomaba el examen de las cuentas, pasé de
llamarse Tribunal de Cuentas a Corte de Cuentas, y subsisti6 hasta el afio
de 1923, donde por influencia del Derecho Administrativo anglosajén,
desparecié la Corte de Cuentas y se le reemplazé por la Contraloria

General (Malagon Pinzon, Vivir en politica, 2007).

Ahora bien, Arosemena en el Cédigo Panamefo nos habla del examen
de las Cuentas, del Juicio de Cuentas, y del papel que cumplia
dentro de este proceso el Tribunal de Cuentas, quien actuaba como
la segunda instancia frente a las decisiones que hubiese tomado el
juez contador, como primera instancia. Este Tribunal era el encargado
de proferir los finiquitos de las cuentas. Leamos el articulo 1123 al

respecto:

Fenecida una cuenta en dltima instancia, o en primera si
no hubo apelacidn, el empleado que la rindié queda res-
ponsable en lo relativo a ella, por los alcances deducidos
contra él en el fenecimiento. Pagados al tesoro dichos
alcances, el Tribunal, al recibir el comprobante de pago,
declarard cancelada la cuenta, i mandard espedir, a favor
del responsable, el correspondiente finiquito (Cédigos
del Estado Soberano de Panam4, 1871).

En el siglo XX, Panamd a partir de su Constitucién de 1904 cred, con la
ley 12, la figura del visitador fiscal, cuya funcién el control de las Oficinas
de Hacienda, y luego con ley 56, se dio a la vida juridica la institucién del

Tribunal de Cuentas, y mds tarde en el afio de 1917 se le reemplazé por
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un Juez de Cuentas y en 1930 por la Contraloria General (Contraloria

General de la Reptblica, 2023).

Entendemos que en materia de control fiscal Colombia y Panamd han
tenido la misma evolucién, pasando de la Policia al liberalismo, y luego
a la Nueva Administracién Puablica, propia del modelo administrativo
de los Estados Unidos.

Lo anterior sustenta que Panam4 tuvo ensefianza de la Ciencia Administrativa
de una manera bastante slida, y creemos que pudo tenerla en Derecho Ad-
ministrativo, porque esta asignatura se cred con la reforma conservadora que
en materia educativa impusieron Pedro Alcdntara Herrdn y Mariano Ospina
Rodriguez, quienes copiaron el pensamiento administrativo francés de la
monarquia orleanista, de corte bastante conservador que acabé con la Ciencia
Administrativa, por entenderla muy ligada al Liberalismo y creé el Derecho
Administrativo, mds afin con el autoritarismo mondrquico. Y esta materia tuvo
un programa nacional de obligatorio cumplimiento que realiz6 el antioqueno

Juan de Dios Ardnzazu, que tuvo que haber sido ensenado en el Istmo.
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