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EL BIENESTAR SOCIAL

LExiste el Bienestar Social? LQué es el Bienestar Social? Estas
preguntas, a pesar del cardcter cotidiano de su significado , estdnen
la base de una nueva disciplina en las Ciencias Secial. En uncampo de
la Teoria Econdmica del Bienestar, aplicada a un 8rea tan diferen-
te de los bienes y servicios de mercado, ha resuit?do en la especiali=
dad conocida como Andlisis de la Politica Piblica.

Conceptualizar el Bienestar Social es recoger unaantiguisima tra
dicién filoséfica, anterior a la existencia del moderno Estade-Nacidn,
que postula a la socledad polltica y, con ella, la emergencia del Esta
do como un estadio superior al "Estado Natural' de la sociedad pre-se-
cular.?2 Este "Estado Hatural' es el que describen tedricos como Locke,
Hobbes y Rousseau, donde existe una simbiosis entre politica, economfa
e ideclogfa. En esta situacion de identificacidn de los procesos poli
ticos, econdmicos e ideolégicos con el amparo de instituciones socia-
les totalizadoras del quehacer societal -el Rey, la lglesia y la Tradi
cidn- el Bienestar Social no.es un problema porque el mismo se reduce

1 i e z ] P

Para una discusi®n més amplia, ver Polanco, Dincrah, "El Concep
to de Bienestar Soclal'’, enCiencia y Sociedad, Vol VI, Ho. 2, julio-
Diciembre, 1982,

ZEspinal, Rosario. Notas sobre ef Estade Modewo. (inddita).
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al bienestar individual en relacidn con los poderes de la sociedad, Re
conocer estos poderes como "naturales' conlleva la solucidén del prable
ma de seleccibn de obJetivos sociales. Es decir, en una sociedad don-
de los poderes son absolutos, los disidentes son expatriados o, simple
mente, suprimidos, el bienestar colectivo se basa en conformarse a2 la
voluntad de esos poderes. Cualquier deficiencia gqueda en manos de la
caridad religiosa.

La sociedad secular, moderna y pluralista producida a partir de
las grandes revoluciones sociales, convierte el problema del bienestar
social en una realidad de consenso entre los miembros de la colectivi-
dad humana. La dicotomizacidn entre economia y sociedad politica, jun-
to a la dicotomia socliedad politica e ideologia, produce el abandono
de la caridad como medio para subsanar la deficiencia del bienestar de
algunos miembros de la sociedad. El mercado, como mecanismo econdmico,
sustituye la mayoria de las funciones que la caridad religicsa realiza
ba. La primacTa de los mecanismos de mercado hace que sdlo aquellos
aptos para recibir una remuneracidn puedan sobrevivir. Esta situacién
crea la amenaza de una masa pauperizada que debe ser atendida. La so-
Tucién puede ser de dos tipos: a) recurrir a la filantropia, que es la
respuesta que trata de minimizar la intervencidn estatal y que cuenta
con una racionalizaci6n tebrica aportada por la Economia del UBienes-
tar cuando postula como una “mercancia" el bienestar colective que mo-
[TVﬂ a los mds pudientes a comprarlo para elevar la satisfaccién perso
nal™; y b) organizar a través del Estado los mecanismos redistributi -
vos del ingreso que ayuden a paliar estas deficiencias.5

Aun en sociedades con tradicidn anti-centralista como los:Estados
Unidos, el Gobierno Federal ha tenide que asumir funcicnes de compensa
cion de los grupos sociales mds pauperizados. Otros pafses, como los
paises ndrdicos, los programas sociales gubernamentales estdn a la van
guardia en legislacidn e implementacifn de servicios.

En este proceso se colige una relacidn dialéctica entre lo indi-
vidual y lo colective. Esta dindmica dialéctica se daendiferentes ni
veles de accidn: los actos colectivos se expresan a través de las ins-
tituciones politicas; los actos individuales expresan su preccupacidn
colectiva a través de las instituciones religiosas v econdmicas, y la
auto-preocupacidn a través de la familia. Es decir, la dialéctica in-
dividuo-colectividad estien labase de las instituciones del [lamado Sis
tema de Bienestar Social.

3SMith, Arthur E. Teoria def Bienesfar Sociaf. Buenos Aires: Hu
manitas, 1971, p. 13.

IIEsta principio es postulado recurriende al "teorema de la Mano
Invisible', como lo formulara Adam Smith. Ver Hirshleifer, Jack. Price
Theory and Applications. Englewood Cliffs: Prentice-Hall, 1976,p.443.

Este principie ha tenido una nueva reformulacién en Rawls, John
A Theony of Justice. Cambridge: Harvard, 1971.
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Existe un lastre en la concepcion usual del Bienesar Social, que
es de naturaleza filantrBpica. Esto reduce la naturaleza de los actos
colectivos que propenden a elevar el bienestar social a hacer actos.des
interesados gue no pueden ser expresados en términos monetarios ni co-
merciales. Esta concepcidn retrasa el tratamiento cientificos y pro-
fesional de la funcitn del Bienestar Social.

Se ha desarrollado una concepcidn que permite este tratamiento
cientifico-profesional que se encarna en el trabajo social y sus técmi
cas de intervencifn en la realidad.

EL BIENESTAR SOCIAL Y EL ESTADO

Al hacerse la sociedad mis compleja y agudizarse las diferencias
de clases, se llega al convencimiento de que el bienestar del indivi-
duo no se puede dejar a la costumbre o a mecanismos informales, sino
que pasa a ser competencia del Estado. Es la autoridad quien acepta la
responsabilidad de auxiliar a los necesitados, aunque el hombre como in
dividuo, por su naturaleza, est3d llamado a asumir la responsabilidad
de ponerse a disposicidn de los otros.

Con la revolucidn industrial v la emigracién de la poblacién del
campo a la ciudad, las sociedades produjeron una dindmica de estilo de
vida que introdujo valores sociales, politicos, culturales y econdmi-
cos que, por sT mismos, exigian respuestas que los individuos de mane-
ra particular no podian satisfacer. Tambi&n funciones, que la familia
¥ grupos comunitarios desempefiaban, comenzaron a ser insuficientesein
adecuadamente suplidas, por lo gque empezd un proceso de formacion de
instituciones especializadas.

Después de los afios 60, los programas de Bienestar Social empie-
zan a enfrentar los problemas que amenazan directamente a la sociedad
en 5u conjunto.

Surge una nueva orientacion del Bienestar Social, que se refleja
en la llamada Ingenieria Social, aplicandose a la funcidn del trabajo
social en sociedades pluralistas y con la caracteristica de que deben
formularse politicas sociales exentas de posiciones clasistas y [pres-
cindiendo de las clases sociales. Esta posicion es un reflejo de la
escuela Filos6fica que propugna por la neutralidad cientifica.

El fracaso de esta tesis se comprueba con el hecho de gue los pro
gramas socciales implementados en esta perspectiva han profundizade la
crisis, credndose una nueva situacidn que se ha definido como una '"Nue
va Periferia" dentro del "Centro Hegemdnico' del capitalismo mundial.
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En consecuencia, el proceso de conformacibn de la sociedad ad-
quiere en las sociedades modernas un marcado cariz politico: este pro-
ceso se realiza a través del Estado. Mo hay sociedad moderna que pue-
da decir que no estd influida por este esquema de conformacidn social.
“La Polltica Plblica, en un &mbito nacional, se requiere a los proce-
sos sociales que conducen a la toma y ejecucidn de decisiones, a tra-
vés de las cuales ae adopta o se asignan autoritariamente valores para
toda la sociedad".

Por lo tanto, los decisores en el aparato del Estado sobre qué
perfir asumirdn estas politicas plblicas adquieren mayor relevancia que
la de simples asalariados de un patrén andnimo. E1 aparato buroccréti-
co del Estado se convierte en un aparato polftico. Esta conversidn se
hace a pesar, y muchas veces en contra, del espiritu tecnocritico gque
pueda tener dicho personal.’

Las demandas de profesionalizacin del personal a serviciodel Es
tado debe conllevar wuna toma de conciencia politica de la naturaleza
de su ejercicio profesional: optimizar el Bienestar ColectivooSocial.
Esta situacidn es ineludible.

I1. LA PRACTICA ADMINISTRATIVA EN EL ESTADO

Los supuestos socbre los que descansa la préctica administrativa
durante los Gltimos decenios han resultado inadecuados para garantizar
el crecimiento econdmico y el desarrolle social. La administracién 1la
mada plblica, conceptuada como la profesionalizacién de los servidores
piblicos, ha devenido obscleta ante la magnitud y complejidad de los
procesos econdmicos y sociales.

La administracién viene a ser competencia de todo profesional in
teresado en la optimizacidn de los resultados por obtenerse de recur-
sos escasos. Los administradores son todos los ciudadanos preocupados
por el mayor bienestar propio y comin, es decir, por el desarrollo de
nuestras sociedades. Es por ello que nos encontramos con el término
"“"Administracién del Desarrolle", con la competencia de los funcionarios
piblicos y de los cludadanos privados, las entidades corporativas y las
asociaciones profesionales.

Este modesto apartado nos introducird a este nuevo concepto del
quehacer administrative y su concrecién en demarcaciones regionales y
el papel que los profesionales juegan en este proceso.

B
\ bEDrganizaciﬁn Panamericana de la Salud, Politica de Salud. Wash-
ington, p. 5.

TMoore, Berrington. Socdal Onigins of Dictatorship and Demochracy
Boston: Beacon, 1966,
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El concepto y necesidad de la Administracidn del Desarrollc se
concretiza en la frase de un famoso autor al decir que "El problema b3
sico... @5 el de la realizacidn del desarrﬂilﬁ en lugar de hacer meﬁi
mente andlisis econdmicos o formular planes".® La Administracién del
Desarrollo serd el conjunto de aptitudes y actitudes humanas, de proce
sos y procedimientos administrativos y de sistemas y estructuras instl
tucionalizados que sirven para el proceso de transformacidn vy de pro-
greso, a través de factores educativos, politicos, socio-culturales,
econdmicos y morales, de cada hombre y de cada pais, de suerte que ca-
da individuo, pueblo y pals se eleva de una etapa superable, a otra
mis elevada en términos de satisfacciones para todos ellos.

Esto implica que la administracién es el medio para que se ejecu
ten las polfticas y los planes piblicos de manera deliberada, racio-
nal y sostenida, todo lo cual es imperativo a través de una organiza-
cién formal y humana adecuada, dirigida y coordinada hdbilmente y res-
paldada por personal competente y motivado especialmente en los pafses
en vias de desarrollo.

Este desarrcllo, pensado en abstracto, sdlo se comprueba en un
espacio geogréfico y social, por lo que ladelimitacidn espacial del de
sarrollo es un requisito indispensable para la eficiencia y eficaria
del proceso administrativo. Perroux ha dicho que "es un sentido vano
de la locallzacidn espacial el que crea la ilusidn de cuincidencia de
los espacios politicos con el espacio econdmico y humano'. Por lo
tanto, débese estudiar la interrelacién entre espacio y desarrollo:

a) Cémo la nacidn debe ser especialmente unificada mientras per
mite la innovacifn espacial.

b} CBmo estdn interconectados el espacio y la cultura.

c) Cbmo el desarrollo econdmico tiene aspectos espaciales e im-
plicaciones dentro del desarrollo contemporinec de un pais.

d) Cémo la localizacién de la gente afecta el desarrollo.

e) C&mo se relacionan la ideologla polftica vy el espacio mutua-
mente.

f) Como, y con qué efecto, las Elites politicas tratan de desa-
rrollar estrategias espaciales.

aﬂatz, Sail. "Gufa para Modernizar la Administracidnpara el De-
sarrollo Nacional". En Proghesc de £a Adﬂ&ﬂ&éiﬂﬂﬂ&ﬁn pata el Desarto
Llo en Aménica Latina. Washington, D. C.: OEA, p. 143,

3Jiménez Castro, Wilburg. Adninistracifn Plblica para ef Desario
L80 Integraf, México: FC, 1971. p. 183

10como 1o cita Heaphey, James. Spatinf Dimensions of Development
Administration. Durham, N. C.: Dyke V. Press, 1971. p. 7.
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En otros términos, la regionalizacién es un fendmeno multifacdti
co y, por lo tanto, el estudio y comprensidn de su fenomenclogia debe
ser multidisciplinaria e integrada a wna voluntad politica de justicia
social. Es por esta razén que los grandes proyectos infraestructura-
les o de inversidn masiva en una rama industrial sufrieron la desmiti-
ficacion de sus efectos multiplicadores en la economia, ya que estos
son condicionados por el entorno ecoldgico y social.

A partir de la experiencia de proyectos aislados se pasd a la im
plementacidén de paquetes de proyectos, conjuntos de proyectos interre=
lacionados e interdependientes. M3s recientemente, el enfoque se ha
expandide al desarrollo regional.

Aun asi, el grave obstdculo al desarrollo es el abismoen 1a iden
tificacidn de proyectos y programas.'! Por lo cual una administracién
regional se debe centrar en la organizacién y estructuracidn de un pro
ceso que disefie medidas concretas, tomando enm cuenta los objetives vy
las incertidumbres de los programas alternativos.

La administracidn del desarrocllo se deberd ejercer entre dos ex-
tremos:

- el enfogue comprensivo, que supone informacidn completa de la
regidn;

- 2] enfoque de proyectos, que trata aisladamente cada proyecto.

El punto intermedio podria ser "un alcance medio' que trata de
situarse entre ambos, relacionando los proyectos de acuerdo a la alter
nativa mds realista de la informacidon disponible a nivel de la region.

Esta funcién de procesamiento de informacion que dilucide l1a me-
jor opcibn técnica para gue la instancia politica esté razonablemente
informada sobre los diferentes cursos de accidn, es atribuible a los
profesionales que en nuestro medie patrocinan las investigaciones que
multipliquen los efectos de los proyectos y programas 3 ejecutarse re-
gionalmente.

La realidad regional impone una presencia ciudadana que prevea
desastres ecolBgicos, localizaciones irracionales y programas irrele
vantes. La opinidn ciudadana serd expresada con rigor y precisidn por
los drganos institucionalizados de los profesionales.

Deseamos presentar algunos sefialamientos sobre estos esfuerzos
de los profesionales de la Replblica Dominicana. Primero, resalta el
carcter interinstitucional de la mayorTa de las acciones, que nos ga-
rantiza la diversidad de criterios para una mayor objetividad.

Myaterston, A. '"An Operational Approach to Planning". En :Fi-
nance and Development, (6) 1969. p. k2.
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Otra caracteristica es la necesidad de cooperacign internacional
que estimula la imaginacidn al exponernos a las experiencias de pafses
hermanos. Esta labor conjunta debe incluir la dotacidon de recursos fi
nancieros que ayuden a emprender acciones de mis envergadura, con la
seguridad de que estdn en manos de profesionales. El avance cientifi-
co-tecnolBgico se debe afianzar con programas de capacitacidn continua
da yeducacidn permanente realizados por los mismos interesados, los
profesionales.

Esta capacitacidn no sdlo en los conocimientos abstractos aporta
dos por los dltimos avances cientificos, sino por la aprehensién de la
realidad social del entorno.

Es por ello que la presencia de los profesionales en la adminis-
tracifn piiblica dominicana aportaria un elemento escaso en nuestro me-
dio: los recursos humanos calificados. Por el espiritu de desprendi-
miento y servicio que significa laprofesionalizacién gue sobrepasa las
metas de cardcter personal, se puede contar con el aporte de muchos
hombres y mujeres altamente calificados con el m3s bajo de los precios:
el agradecimiento.

Itl. LA ADMINISTRACION DEL BIEMESTAR SOCIAL.

El "Bienestar Social" debe comprenderse como un procescenel gue
interactian diversas variables para conformar el comportamiento humana.
Esta concepcidn contrasta con la accifn seudo-cientifica del asisten
cialismo, paternalismo y, m8s concretamente, la ‘''reparticidn' de fun-
das, cajas y donativos.

El bienestar secial como funcidn del Estado debe occuparse  del
“"procesamiento' de las personas carentes de ciertos niveles experien-
ciales y materiales para que sean mejores ciudadanos y mis humanos.

La persona serd, en estas instituciones, objeto y sujeto, porque
ellas, ante todo, deben ser el centro de un proceso de "superacidn per
sonal''. A estas instituciones de bienestar social las llamaremos "'cen
tradas-en-las-personas' para diferenciarlas de aguellas conocidas coma
“"centradas-en-las-acciones'". Estas segundas se caracterizan por preo-
cuparse por los efectos publicitarios de sus planes vy programas: la
atencién de la prensa a la entrega de funda, la propaganda alrededor de
un g$5tu en planes de emergencia, las visitas a hospitales o clrce-
les.

12Uer Hasenfeld, ¥. y R. English, Human Service Mganizations.
Ann Arbor: 1974, p. 60.
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En consecuencia, este cambio en la naturaleza de las institucio-
nes de bienestar social supone una nusva tecnologia profesional. En
la institucidn "centrada-en-las-acciones" el profesional es univalente
y con pocos requerimientos de instrumental cientifico. Por esta razbn
el profesional es sustitufdo por "militantes" de partidos sin ningin
entrenamiento especial.

En la institucién "centrada-en-la-persona', el profesional tiene
muchas demandas de instrumentalizacién cientifica y, por lo tapto, de-
be ser polivalente para poder responder a los diversos niveles de ac-
tuacifn de los sujetos.

Un vistazo al universo @ que deben servir las instituciones de
bienestar social nos debe indicar su importancia cuantitativa y su dis
tribucidn geocgrafica.

El Cuadro 1 muestra la distribucién de ingresos en la zona rural
dominicana; mientras que el Cuadro |1 presenta la distribucidn urbana.
51 consideramos el ingreso de RDS100.00 rensual como el 1imite de po-
breza, en el drea rural habrd un 30.B% de hogares en extrema pobreza
con mis de 841,000 personas y en el dreaurbana 12.9% con mis de 227,000
miembros. Esta situwacidn dramdtica nos sefiala mas de 1.2 millones de
dominicanos viviendo en los niveles extremos de la miseria.

Reconocer esta realidad es disponer que los servicios de las ing
tituciones de bienestar social sean dirigidos al drea rural, con un ca
racter de urgencia |npo5tergab?e y con recursos necesarios para tan in
gente labor. Por esta razén se imponen unas |Tneas sobre el proceso
de descentralizacidn de la administracion piblica.

V. LA REGIONALIZACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

El nivel regional en la administracidn plOblica dominicana ha si-
do sindnimo de ejecucidn, accidn y, sin ninguna excepcidn, precariedad.
En este sentido podemos explicar la hipertrofia acelerada del nivel
Ynormativo', ya que se justificaba la "indigencia" proFe5|anal y ejecu
tiva de las agencias regionales y por ello debfa enviarse a los "super
visores" de la principal.

Reconociendo que esta dicotomia entre lo normativo y lo ejecuti-
vo es5td en base de la deformacidn burocrd3tica existente, se ha estable
cido el reto por la crisis actual de diluir las fronteras de las res-
ponsabilidades entre los diferentes drganocs. Las funciones de ejecu-
cidn de las actividades son responsabilidad de todos los niveles. La
jerarquTa entre los &rganos es solamente un elemento de coordinacién en
tre los diferentes empleados piblicos gque deben intervenir en una ac-
cién particular. HNo es un deslinde de responsabi | idades.
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En consecuencia, podemos establecer que el nivel regional ha si-
do la base de la ejecucién de acciones de bienestar social. El refor-
zamiento de las estructuras regionales debe corresponder al grado de
desarrollo de los niveles nacionales. Es decir, las actividades de su
pervisién de los Grganos nacionales debe imitar una relacién entre co-
legas ms que entre subordinados, de verdadera descentralizacidn.

A partir de esta experiencia podemos establecer Jlos siguientes
principios rectores del nivel regional:

1. El nivel regional debe reflejar los mismos criterios de
polftica plblica y operacional que se implementen en la ofi-
cina principal. Este principic es vital, pues supone una co
herencia del Estado con la totalidad del pais. Las excepcipo
nes Pufden significar los privilegios distorsionantes de Jla
economia.

2. La profesionalizacidn de los niveles regionales debe garanti
zar la ideoneidad de la administracin de los recursos del
Estado. Las operaciones de servicio y atencion al pueblotie-
nen como primer responsable al personal del nivel regional,
por lo que se impone que esta primera responsabilidad sea
acompafiada de capacidad técnica para garantfa de la consecu-
cién de los fines sociales del Estado.

3. Estos dos principios anteriores llevan a un tercero: El Bie-
nestar Social es un objetivo de la POLITICA SOCIAL de la Re-
piblica Dominicana.

La correspondencia es la dotacifn de recursos materiales y profe
sionales entre los &rganos nacionales y la estructura regional y de-
be romper con la dicotomia normativo-ejecutivo e integrarse como  'na
relacién de diferentes niveles de responsabilidad compartida.

En este sentido, los niveles regionales no serdn extensiones de
los niveles nacionales ni entes aislados o abandonados. La integra-
cidn de los niveles permite que la POLITICA SOCIAL sea un instrumento
de politica econdmica ideSneo para garantizar la marcha del pueblo do-
minicano hacia el desarrollo.

Esta prictica es la encarnacidn de un principio administrativo
bisico: la responsabilidad no se transfiere, se transfiere la autori
dad para realizar las funciones asignadas. Los niveles de la ciispide
administrativa, en consecuencia, son mis responsables,

Esta visidon de las relaciones regionales-nacionales entre los ni
veles de administracidn pilblica serd el punto de despegue del Estado
Dominicano. El aparato burocritico estatal requiere una nueva adminis
tracidn, més responsable. Esta mayor responsabilidad debe traducirse
en una difusidn del espiritu de identificacién con el PUEBLO DOMINICA-
NO.
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