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Los conceptos sefialados carecen de un caracter deseriptivo,
no pueden por lo tanto ser una presentacién exhaustiva de
la situacion de la teorian de la administracién polaca con-
temporanea.

La literatura sobre este tema es muy abundante en la Repi-
blica Popular de Polonia y no seri necesario el referirse al
contenido de estas numerosas, obras, puesto que generalmen-
te estan a disposicién. Se trata méas bien de referirse a algu-
nos problemas que puedan servir de punto de partida para
una discusién, y que constituyen algunas reflexiones perso-
nales del autor.
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¥ en Polonia, organizade —I14 a 23 de mayo de 1979—, por
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I

El problema de la parficipacién ciudadana en la administra-
cidn no es en realidad mis que una parte del problema fun-
damental del sistema de las relaciones entre el Estado y el
individuo.

Fl contexto de este sistema depende de numerosos factores:
econémicos, sociales politicos, nacionales, étnicos, internacio-
nales entre otros. En la prictica, existen pocos factores inter-
nos y externos en la vida piblica contemporinea que no influ-
yen de cierta forma sobre el tipo de solucién de este problema
general. Por lo tanto, si hablamos de Ia participacién de los
ciudadanos en la administracion, es necesario establecer de
antemano lo extenso de la discusién y acordar con anticipa-
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cién la validez de los términos fundamentales del lenguaje.
Sin esto se puede asegurar que la discusion concierne a fe-
némenos y categorias totalmente diferentes, y que las apre-
ciaciones surgidas reciprocamente no son suficientes, no sélo
convergentes o coherentes pero comprensibles.
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Uno de los principales temas del XIIT Congreso Internacio-
nal del Instituto de Ciencias Administrativas de Paris, en
julio de 1965, consistia en: La accién de los administrados
sobre el funcionamiento de la administracion publica exclu-
vendo el derecho electoral. Los trabajos de ese congreso son
accesibles. Podemos por lo tanto, con base en las exposi-
ciones de los mas eminentes especialistas de distintos paises,
abordar el tema antes mencionado y el método de presenia-
cion. Kl relator general aceptd, como punto de partida, los
principios que considerd inalterables y fundamentales: la
administraciéon tiene un cardcter exclusivamente ejecutivo,
el persenal administrativo es politico ¥ dentro de lag activi-
dades de la administracién el principio de subordinacién al
derecho es de caricter inviolable, Sin negar el valor huma-
nista y legalista de los principios en cuestion, conviene hacer
notar que este punto de partida permite tener una idea por
lo menos general del contenido de las disposiciones juridicas
fundamentales relativas a la administracién de solamente al-
gunos pajses. Por el contrario, no facilita, seguramente, la
respuesta a la pregunta gue consiste en saber como funciona
en realidad la administracién en paises determinados en con-
diciones especificas y en que forma los administrados parti-
cipan en la administracién del Estado. La realidad formal
puede ser completamente diferente a la realidad efectiva,
mientras que la manera de ver el problema Unicamente a tra-
vés del prisma de las declaraciones generales o de las dispo-
siciones juridicas puede inducir al error.
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El afirmar que la posicion de la administracion en un Estado
Socialista difiere esencialmente de la posicion de la adminis-
tracién en un pais capitalista es evidente, aun trivial, Sin
embargo el hecho de insistir ahora tiene sus motivos. El
principio de socializar los medios de produccion; el que los
organismos de la administracién se ocupen de dirigir la eco-
nomia, log asuntos socialeg del ciudadano, crganizar los ser-
vicios, la proteccién de la salud del ciudadano, la cultura,
ete. hace que el circulo de contactos “ciudadanc-administra-
cién” en su totalidad se maneje en un pais socialista de
manera diferente que en un pais capitalista. El principio de
accién de la administracion consiste en no sélo responder a
las quejas efectuadas por los ciudadanos, también preveer,
planificar sus necesidades y aln a veces estimularlas. Como
simple ejemplo si en Paris o en Londres faltara pan en una
panaderia, nadie pretenderia dirigirse al alcalde de la ciu-
dad, sino a la panaderia misma. En Polonia ese tipo de
quejas se dirigen al regente de la ciudad normalmente, y
ha habido casos en que estas personas han perdido su em-
pleo, como consecuencia de este tipo de negligencias.

La compra de una pelicula de cine o de un libro que debe
ser traducido es en Francia obligacion de un distribuidor o
de un editor privado, mientras que en Polonia es asunto del
Estado con la supervisién de la administracion encargada
de ello.

Por Jo tanto es esta administracién la responsable de la
mala seleccion, Estos son tan sélo pequeiios ejemplos que
muestran claramente, que ¢l problema de la participacién
cindadana tiene en un pais socialisfa un alcance mas amplio
que en un pais capifalista debido a que la extensiéon dentro
de la cual la administracién toma decisiones directa o indi-
rectamente para satisfacer las necesidades de los ciudada-
nos, ain constituyendo frecuentemente un monopolio, au-
menta inconmensurablemente. En este caso, también su res-
ponsabilidad debe ser mayor. Las declaraciones de los di-
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rigentes Polacos no dejan lugar a dudas a este respecto
Edward Gierek declaré claramente en uno de sus discursos
-—Tribuna Ludu del 20 de noviembre de 1975— que la idea
“administracién del Estado no abarea solamente a las ingti-
tuciones, aunque sea muy importante. Abarca hoy en dia
el conjunte de la actividad socio-econdmica, tomando en
cuenta particularmente la infraestructura en forma de red
comercial v de servicios, log centros de salud, las escuelas,
las instituciones culturales, las instalaciones comunes, las
comuniecaciones, en una palabra, todo lo que influve en el sa-
t*sfacer todas las necesidades de los ciudadanos”.

Una concepcién tal de la administracién del Estado va de
acuerdo con los principios del sistema socialista y con
las exigencias de la época actual.

Sin embargo, si admitimos una concepeién tal de la posicidn
de las tareas y de las obligaciones de la administracion,
debemos estar concientes que esta cambia la concepcidn
hasta ahora juridica del sistema de las relacioneg entre el
ciudadano v la administracién. Nos hemos habituado a ver
este sisfema del punto de vista de asegurar al ciudadano
suficientes garantias de sus derechos individuales en las
relaciones con el servicio, establecidas generalmente por
lag disposiciones del procese administrativo. Las disposicio-
nes del proceso administrativo han sido codificadas en
Polonia desde hace 50 afios —la primera codificacién polaca
del derecho del preceso administrativo fue efectuada en 1928,
la segunda, actualmente en vigor, en 1960— cuentan con
amplias tradiciones. En Polonia Popular, se ha igualmente
elaborado, durante mag de treinta afios, un sistema de con-
trol del respeto de los derechos de log ciudadanos en el nlan
administrativo —no aseguramos que es ideal ni definitivo.
es por lo menos real y funcional—, hemos perfeccionado
ademas rnmerosas obras tedricas que conciernen al resreto
a la legalidad socialista, lo que consideramos como un éxito
Ae 1a lericlacién nolaca v de la ciencia del derecho. Sin em-
hargo la nrevision de lag violaciones v la reparacidon de
dafios no hasta hoy dia. El Presidente del Consejo de Mi-

nistros vio este punto de vista laconicamente pero justa-
mente: “KEs confrario a las decisiones del partide y del go-
bierne, no sélo la accién en perjuicio del ciudadano, sino
también la ausencia de accidén en su favor”. La tarea prin-
cipal de la administracién debe consistir en una aceidén
positiva dentro del marco de un orden juridico establecido.
El papel de servicio que juega la administracion en el campo
de satisfacer las necesidades de los administradores debe
convertirse en un factor cada vez mis importante.

v

La incégnita, es saber cdmo se presenta la cuestion de los
derechos de los ciudadanos hacia la administracion precisa-
mente en este campo, en qué forma pueden, por via juridica,
obtener una mejor satisfaceién de sus necesidades.

Hay que admitir que no hemos sabido aln crear garantias
efectivas en lo que se refiere al reglamento de los asuntos
sociales a escala de grandes grupos, de colectividades locales,
etc. He aquf un ejemplo: el no admitir a un nifio en la es-
cuela maternal del barrio, es un asunto importante para
sus padres; tienen por lo tanto el derecho de apelar a esta
decisién, con la garantia del derecho. El derecho no otorga
medios tales en el caso en que la construccién de una nueva
escuela maternal para 200 nifios es excluida del plan de
inversiones del barrio. Este asunto no esti comprendido
en el proceso administrativo individual, la mayoria de los
interesados puede afin no conocerla y el asunto puede regla-
mentarse durante la sesién del consejo local del pueblo,
siempre y cuando esta sea discutida, También puede regla-
mentarse por via burocratica a través del érgano competente
de 1a adminiztracién que estd capacitado para llevar a caho
las decisiones tomadas por los organismos superiores. Eg
por lo que en Polonia se busca enfatizar el desarrollo de
medios informales de control social, accesibles a todo ciu-
dadano en cualquier gituacién. En este campo fueron insti-
tuidos recientemente comités de control social en cada con-
sejo del pueblo.
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VI

Si examinamos el problema de los derechos de los ciudadanos
por parte de la administracién, el especialista en derecho
administrativo puede llegar a considerar este problema por
una deformacién profesional, pensando que se ocupa mis de
la forma juridica de las garantias otorgadas a los ciudada-
nos, ubicadas dentro del sistema juridico del control de la
administracién, que al funcionamiento real de las garan-
tias en la practica. La falsedad de esta idea fue compro-
bada desde hace tiempo.

Los ejemplos de diversos paises pueden ser testigos: se han
creado principalmente instituciones juridicas en el Ambito
de los servicios administrativos, que se ven efectivos en el
papel pero que en la realidad no lo son; en efecto los ad-
ministrados no querian o no podian lograr un bheneficio.
Ciertas instituciones juridicas pueden perder de repente su
significado frente a una situacién econdmica : ! De qué sirve
escribir una disposicién perfecta en relacién con las recla-
maciones, si la penuria de las mercancias provoca que el
comprador no logre un beneficio de los derechos asi creados
salvo en casos extremos? La inconformidad del punto de vista
puramente juridico sobre las distintas instituciones que
establecen estas o aquellas garantfas es, en muchos casos
evidente, provocando asi la justa opinién de que la simple
promulgacion de una disposicién puede ser, frecuentemente,
una solucién sélo parcial del problema. Por otra parte, es
necesario también o alin antes de todo, crear una situacion
objetiva, econémica, organizacional y social, con el fin de
que esta disposicién pueda operar. Esto atafie no tinica-
mente al marco de la realizacién garantizada de las neca-
sidades fundamentales de los ciudadanos en materia de
alojamiento, de proteccién de la salud ete., sino también e
marco de la cultura, del descanso, de lag diversiones y otros.
Es por norma realmente, que el catilogo de los derechos so-
ciales de los ciudadanos es ampliando en medida en que
aumentan las posibilidades econémicas del Estado; nuevas
formas de realizacién de estos derechos surgen, al igual que
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formas que aflin no podemos prever. Tanto el catilogo de los
derechos civicos dentro de la garantia econémica y socio-
cultural, asi como el sistema de garantia de estos derechos
con un caricter dindmico, debe adaptarse suavemente a las
necesidades actuales.

Podemos, sin embargo, pretender que la administracién del
Estado llenara también en el futuro el papel de realizador
general de esos derechos.

v

En la historia de los Estados socialistas podemos distinguir
diversos periodos y diversos “modelos técnicos” de regla-
mentacion al problema de coparticipacién de los cindadanos
dentro de la administracién. Durante el curso del primer pe-
riodo de la creacién del nuevo sistema de Estado, dominaba,
la actividad de clase, politica; se trataba de consolidar la
participacién de los ciudadanos en la Yiquidacién del antiguo
aparato de Estado burgués. La estabilizacién del sistema de
Estado acarreé nuevos problemas; el problema niimero uno
consistié en encontrar nuevas formas y métodos para conso-
lidar la coparticipacién eiudadano en la administracién. Esto
estaba ligado con la tendencia muy popular de la época en
Polonia, —en los afios cincuenta y sesenta— de socializar
la administracién como remedio a las desviaciones burocri-
ticas en el funcionamiento del aparato administrativo. de lo
que se desprende la transferencia del reglamento de diversos
asuntos del campo de Ia administracién a los organismos de
las agrupaciones sociales —comprendiendo el reconocimiento
al derecho a tomar decisiones v las frecuentes tendencias
a crear drganos sociales de la administracién bajo forma de
numerosos comités, de comisiones, ete. Estos cambios no
fueron mantenidos posteriormente, se comprobé que las
transformaciones de eardcter formal y estructural o califi-
cativo frecuentemente no cambiaban el fondo de las cosas;
es decir, el estilo de trabajo administrativo.
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Frecuentemente el organismo formalmente social, en rea-
lidad administraba en forma atin méis formal y burocratica
que el organismo profesional. Al mismo tiempo la eficacia
de accién administrativa, las capacitaciones profesionales,
los conocimientos de los métodos de trabajo administrativos,
daban mucho a desear. Podemos apreciar pues, que esas
tendencias no podian ser positivamente apreciadas. Actual-
mente, luego de haber efectuado los cambios organizacionales
v estructurales a diversas escalas en la administracién en
Polonia, el debate sobre la coparticipacién ciudadana dentro
de la administracién no sufre mayormente. Como impulso
a su desarrollo se encuentran no golamente las transforma-
ciones efectuadas por la reforma administrativa, también
la adopcién de enmiendas a la Constitucién de la Republica
Popular de Polonia, asi como recientemente la creacién de
comités de control social.

Hay que decir que tras todas estas reformas se sitiia la tarea
de encontrar el camino éptimo que nos lleve a la solucidén
del problema; la forma en que agegura ésta a los ciudadanos,
la participacién dentro de la administracién conforme a las
necesidades sociales de todo el pais y a las exigencias de
perfeccionamiento del funcionamiento del aparate adminis-
trativo, garantizande que esta coparticipacién les otorgue
un sentimiento de satisfaccion y de la realizacién de sus
deseos. La solucién a este problema no es facil y probable-
mente log ingresos necesarios no han sido encontrados; sin-
embargo las investigaciones en este sensido son indispenza-~
bles, no sélo en relacién a las necesidades de los ciudadanos,
sino también a las necesidades de la administracién y de
todo el pais.

VI

Podemos clasificar las formag de participaciéon de los ciu-
dadanos en la administracién tomando como punto de par-
tida diversos criterios como por ejemplo, la unidad con la
cual los ciudadanos cooperan; entonces podremos hablar

de participacién ya sea el servicio de los 6rganos del Estado
—de las agrupaciones sociales, o en las funciones ‘“‘no orga-
nizadas” que tienen sin embargo, cierta importancia para la
actividad administrativa. Otra clasificacién, ain mas justi-
ficada, tiene como punto de partida el caracter de accién de
los ciudadanos: nos ocupamos de la coparticipacién en Ia
orgniazacion de las actividades administrativas; en la pro-
gramacion y la planificacién; en la actividad consultativa;
en el reglamento de los asuntos de decisidn; asi como en las
actividades de control.

Yo pienso que no cabe reflexionar sobre que tipo de actividad
la coparticipacion es importante o menos importante. No
existe una regla general, tode depende de las necesidades
concretas, de las condiciones y de las circunstancias,

Existen unicamente dos elementos sobre los cuales habria
que hacer hincapié y que provocan dudas y debates; el pri-
mero, es el sistema de relaciones entre el factor social y el
experto en las actividades administrativas que se puede
esbozar formulando la pregunta siguiente; Vale mas tomar
una decisién econdmicamente poco justificada pero que re-
conocen como justa los habitantes de una region determi-
nada, o una decisiéon mejor, tomada no en contra de la vo-
luntad de la poblacion, pero sin conocer su opinién. Ambos
puntos de vista cuentan con argumentos reales, y las inves-
tigacioneg llevadas a cabo en el Instituto del Estade y de
Derecho sobre el funcionamiento del aparato de los conse-
jos del pueblo, demuestran que problemas similares estin
vigentes en la labor cotidiana de la administracién.

El segundo elemento es la direccién y aun la manipulacién
de la opinién social a una escala determinada; conocemos
casos en los cuales los habitantes tienen voz para asuntos
determinados ¥ otres en los cuales se toman las decigiones
deiris del escritorio. Con éxito se puede manipular 1y in-
formacién transmitida al sector social para crear la imagen
deseada de la conciencia; se pueden también transmitir en
forma incomprensible, lo que no provocara debates no desea-
dos sobre el problema.
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No hablamos aqui de diversas posibilidades de influir so-
bre la opinién de un grupo determinado a través de la per-
suacién en uso de la demagogia; se trata mas bien del mé-
todo de “animacion” o de “apaciguamiento” del factor social
a la escala determinada, con miras a lograr para la admi-
nistreién, un formal apoyo social para tal o cual iniciativa.
Podemos juzgar que la participacién del sector social —su
papel— padece de deformaciones o puede ser falseada, en
tonces el debate puede tener un caracter irreal y formal.
i Acaso podemos incitar a la administracion, responsable
ante sus superiores de los resultados de su trabajo, de or-
ganizar y de instar al factor que constituye un obstaculo
directo ¢ indirecto suplementario a salvar? ; Cémo organizar
la cooperacion entre el sector profesional y social para que
esta pueda constituir una fuente de beneficios para las dos
partes? ; Es esto posible?

En el mundo entero se hacen estas preguntas, y Polonia
no es la excepcién, Sin embargo la respuesta ideal no ha sido
encontrada.

IX

Se dice con frecuencia que la reglamentacién en la Consti-
tucién de los derechos socio-econdmicos de los ciudadanos
tienen de alguna manera un earicter declaratorio o progra-
mado. Esto es cierto, puesto que las disposiciones de la ley
fundamentsl son directrices generales y reglamentan la
actividad de érganos estatales,

Las obligaciones directas de estos organismos estin esta-
blecidas en instrumentos juridicos de jerarquia inferior. Lasg
obligaciones concretas de organismos del Estado y de los
derechos correspondientes de los ciudadanos pueden tener
una amplitud diferente a un contenido individual; no es
necesario examinar una actitud de Polonia Popular en el 4m-
bito de comentar la realizacién de los derechos socio-econd-
micos; de comparar los datos estadisticos referentes, por

80

ejemplo, al nimero de estudiante en las escuelas superiores,
el nimero de centros de salud, de teatros, de cines, ete.
Estas informaciones son facilmente accesibles. En princi-
pio, cada alio aparecen nuevas soluciones institucionales que
apoyan al desarrollo de los derechos sociales, —por golo nom-
brar las disposiciones relativas a los ciudadanos: médicos
gratuitos otorgados a los agricultores, las pensiones de vejez
la creacidén de fondos para pensiones alimenticias y el
sistema de subsidios al nacimiento de nifos las leyes rela-
tivas a la reduccion de las horas de trabajo, la reforma del
sistema escolar, la introduccion de la ensefianza secundaria
obligatoria y muchas otras.

Un hecho caracteristico es que estas instituciones no estin
muy arraigadas en la conciencia social, que se les considera
en la actualidad como un heho natural, evidente, ligado a
la existencia misma de la organizacion del Estado eomo tal.

El Primer Secretario del P.O.U.P. Edward Gierek, en su
ultima entrevista con periedistas declaré “En la actualidad
un nimero de personas considera que el trabajo —si a él
tiene derecho—, el alojamiento, se lo deben; a la asistencia
médica también tiene derecho. Todo se les debe. Y asi esta
bien; mas no hay que olvidar que ha sido inicamente nuestro
régimen el que ha procedido a la creacién de la base para la
realizacion de los derechos del hombre, ampliamente con-
cebidos. Unicamente en nuestro régimen otorgamos esos de-
rechos, los consideramos indispensables, otorgamiento de
derechos a cada uno de nosotros. Sin embargo no fue siempre
asi y hay que continuar la lucha por nuestra causa; hay que
reforzar constantemente las conquistas de nuestro pueblo,
que quedaron inscritas en la Constitucién”.

8] analizamos en general el problema de las obligaciones de
la administracién del Estado en el eampo de la realizacion de
ios derechos socio-culturales de los ciudadanos, debemos
constatar que su obligacién primordial es de asegurar un
nivel definido de prestaciones ~—determinado por el derecho
en vigor— accesible a todos. Las condiciones de esta ac-
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cesibilidad puede ser frecuente determinadas por las dispo-
siciones. Para obtener cuidados médicos gratuites, el agri-
cultor debe suministrar y vender una cantidad definida
de productos agricolas al Estado; la condicién de admisién
a estudios superiores consiste en la obligacién de pasar un
examen, que también es condieién para las siguientes pro-
mociones —los estudiantes franceses exigian en 1968 la
suspensiéon de todos los eximenes universitarios, juzgan-
do esto como un elemento de los “derechos fundamenta-
tales del hombre”— por lo que igualmente en el campo del
entendimiento de estos derschos podemos encontrar ten-
dencias exageradas, absurdas o totalmente perversas.

Los debates en relacion con esto son continuos; sin embargo,
sobre todog estos ¥ a un mismeo tiempo, “el poder” y el “ge-
rente” tiene un papel monopolista en ciertos casos, v estos
debates tienen una importancia especial,

Si un distribuidor privado francés no compra una pelicula
elogiada por la eritica, puesto que su difusién no le redituara
beneficios, no le viene a nadie en mente asociar esta decisidn
con el poder vy la politica; si la misma decisién es tomada
por la empresa monopolista en Polonia, el plblico tiene pre-
tensiones contra la decisién de la administracion, pues esta
representado, —toda proporcién guardada— en el Istado.
En el primer caso nadie hablari de limitacién administrativa
de derechos del hombre a la cultura, en el segundo, tal inter-
pretacién es posible. Casos de este tipo pueden ser muchos
vy variados; no existe férmula uniforme y definitiva para
resolverlos. Afn en el sistema socialista no existe tal solu-
cién. Es mas, el establecerla no es imposible ni necesario.

Igualmente el programa de accién de la administracién de
todo el pais, como a escala de unidades respectivas, asi

como sus acciones concretas en diversos eampos de la vida
social, deben ser y son sometidos al control social perma-
nente. La amplitud de este control debe incrementarse, lo
que acarrea el que se alargue el debate sobre la actividad de
la administracién.

X

Finalmente, y para terminar, el Gltimo problema. Cémo
podemos medir la atmdsfera y los efectos de la coparticipa.
cion de los ciudadanos en cualquier actividad administra-
tiva. Como garantizarse que en un case la cooperacion se
desarrolla bien v produce resultados positivos, mientras que
en ofro no resulté y no aporté nada. Evidentemente no me
refiero a una situacidén critica, se trata mas bien de la
practica cotidiana del funcionamiento de la administracion
a escala media.

Los Métodos empleados son, sin duda alguna, muy primiti-
vos, aportan una imagen eventual y aproximada y no pueden
fomar giempre en consideracién los diferentes puntos de
vista, no sélo de los ciudadanos, ni atin de grupos enteros.
No nos referimos aqui a los problemas de apreciacién de la
autenticidad de la representacién ciudadana de las relaciones
entre los ciudadanos y sus representantes, de la confianza y
de las auténticas relaciones entre ellos.

Estos son problemas abiertos, problemas que despiertan
dudas, inquietudes y debates. Sin embargo, parece que el
s6lo hecho de discutirlos v los intentos hechos para resolver-
log es ya un valor social definido.
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