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“El discurso de cohesion social: una propuesta para la politica publica”

Marta Ochman*

Resumen

El discurso de cohesion social se ha puesto de moda, tanto en la politica nacional
como en proyectos de cooperacién interregional. Existe un consenso de que la
cohesion social es un fendmeno positivo y necesario para un desarrollo
sustentable de las sociedades modernas. Sin embargo, este consenso descansa
en la definicion intuitiva de cohesién social, ignorando que existen de hecho dos
modelos tedricos y politicos de cohesion.

Esta ponencia presenta brevemente los dos modelos: el comunitarista y el
republicano, para defender la tesis que el modelo republicano es el que mejor se
adaptada a las exigencia de un politica publica orientada al combate de la

desigualdad.

! Dra. Marta Ochman. Profesora investigadora de la Escuela de Graduados en Administracién Publica
Tecnolégico de Monterrey, Campus Estado de México



“El discurso de cohesion social: una propuesta para la politica publica”

El problema de la desigualdad constituye indudablemente el reto mas importante
para las politicas publicas en México, y en Latinoamérica en general. La region
entr6 al siglo XXI como la mas desigual del mundo, problema que afecta por igual
a los paises pobres, como las potencias regionales. En este contexto, la meta de
erradicar -o disminuir- la desigualdad forma parte de las agendas sistémicas de
todos los gobiernos, y en el caso de la mayoria, entra también a las agendas
institucionales. Sin embargo, si hablamos de politicas publicas, hablamos no
solamente de las metas, sino también de diferentes formas de alcanzarlas. Y el
combate a la desigualdad enfrenta una contradiccion dificil de solucionar entre las
medidas mas eficientes a corto plazo y sus efectos sociales a mediano y largo
plazo. La contradiccion consiste en el hecho de que la desigualdad disminuye
mas rapidamente si se aplican politicas diferenciadas, las cuales -sin embargo-
provocan frecuentemente mayor exclusion y estigmatizacion de los grupos
beneficiados. Como ejemplo podemos citar las politicas de accién afirmativa o la
focalizacion en el combate a la pobreza.

La accion afirmativa -llamada también discriminacion positiva- es una
estrategia aplicada comunmente para combatir las desigualdades histéricas de
género o de raza. Las méas conocidas son las cuotas: porcentajes minimos de
mujeres en listas electorales o con cargos altos en el gobierno; cuotas reservadas
para afroamericanos en las universidades, etc. El combate a la pobreza a través
de medidas focalizadas es ejemplificado por los grandes programas de las
administraciones pasadas en México, como Progresa u Oportunidades: se
identifica a sectores en pobreza extrema y se destinan los recursos
preferencialmente a estos grupos.

En ambos casos, la ventaja es que los recursos publicos -materiales o
simbdlicos- llegan a los mas necesitados; la desventaja es la estigmatizacion de
estos grupos, percibidos como débiles, incapaces de resolver sus propios
problemas, inferiores a los deméas miembros de la sociedad, que logran las metas

CON SUS Propios recursos.



Aunque para los Estados latinoamericanos la escasez de recursos fiscales
es una limitacion real para abandonar la focalizacion, por ejemplo; es importante
pensar en estrategias de comunicacion social capaces de contrarrestar el efecto
de estigmatizacion en el combate a la desigualdad. La propuesta que aqui se
presenta se adoptar el concepto de cohesion social, como el marco conceptual y
politico de las politicas publicas orientadas a resolver el problema de la
desigualdad.

Ante todo, reconocemos que en los ultimos afos, el concepto de cohesion
social se ha convertido en referencia obligada en la agenda publica nacional, asi
como en el discurso de cooperacion regional e internacional, sobre todo en la
cooperacion bi-regional entre la Unién Europea y Latinoamérica. Sin embargo, el
uso obligado del concepto en los discursos de la integracion y del desarrollo ha
ocultado la falta de precision semantica, que dificulta transitar de lo discursivo a
medidas aplicables. El concepto de cohesion social es cada vez més ambiguo y
nebuloso, presupone una definicion intuitiva mas que analitica, lo cual constituye
un problema para instituciones y politicas publicas que quieren ajustarse a éste.

La definicidbn generalmente aceptada es la que ofrecen Kearns y Forrest: el
concepto hace referencia a una sociedad que forma un todo, cuyas partes se
acomodan armoniosamente y contribuyen al proyecto colectivo del bienestar
social. Los conflictos entre los objetivos de los grupos y los societales, asi como
las actitudes disruptivas, son minimos o incluso ausentes (2000: 996).

Es una definicibn minima, que dificiimente puede ser cuestionada, pero
oculta, de hecho, la existencia de dos concepciones de cohesion social, que se
relacionan con dos interpretaciones mas amplias del orden social: el
republicanismo y el comunitarismo. La tesis que vamos a defender aqui es que
solamente la concepcion republicana de cohesion social puede constituir el
fundamento de las politicas publicas, porque es una concepcién politica, mientras
que la comunitarista es una interpretacion mucho mas moral. La cohesion social
percibida desde el enfoque comunitarista esta fundamentada en una religion
compartida y los valores morales adquiridos a través de la educacion; mismos
gue se reproducen a través de redes de asistencia mutua y voluntariado. La
cohesion social interpretada desde lo politico considera que una sociedad es
cohesionada si los ciudadanos tienen un punto de vista compartido sobre como

llevar a cabo asuntos publicos y apoyan actitudes democréticas y pacificas. Los



ciudadanos estan dispuestos a participar en politicas locales y en la nacional,
guiados por los valores de justicia o bien comun, dejando de lado la cultura del
privatismo. Analicemos, brevemente, por qué el concepto comunitarista

dificilmente puede constituirse en el marco conceptual de las politicas publicas.

Concepcion comunitarista de cohesién social

Los comunitaristas perciben la cohesion social como el contrapeso y la medicina
para el individualismo exacerbado, propio de las sociedades modernas, sobre
todo las occidentales. Histéricamente, esta interpretacion nace con Emile
Durkheim y Alexis de Tocqueville. ElI fundamento de esta interpretacion es la
apreciacion de que la sociedad no refleja el promedio de los individuos, sino
constituye una categoria moralmente superior; sin embargo, la civilizacion
moderna -fundamentada en y orientada hacia la promocién del individualismo- ha
fomentado la tendencia anOmica y egoista, por encima de la altruista. Las
sociedades premodernas subordinaban al individuo a metas societales y
fomentaban sentimientos intensos que ligaban al individuo con la colectividad. La
modernidad ha disuelto los lazos tradicionales y ha sustituido la lealtad
comunitaria por la glorificacién del individuo. La democracia liberal, en el analisis
de Tocqueville fortalece esta tendencia, donde los individuos iguales “no siendo
bastante ricos ni poderosos para ejercer una gran influencia en la suerte de sus
semejantes, han adquirido, sin embargo, o han conservado, bastantes luces y
bienes para satisfacerse a ellos mismos. No deben nada a nadie; no esperan, por
decirlo asi, nada de nadie; se habitian a considerarse siempre aisladamente y se
figuran que su destino esta en sus manos." (1998: 467)

Los comunitaristas consideran -como lo hicieron Tocqueville y Durkheim-
que, a la larga, el individualismo destruiria la sociedad y, paradojicamente, al
individuo mismo. De ahi la importancia de la cohesion social, entendida como
producto de asociaciones intermedias, que reproducen el capital social. Pero la
cohesion social, en esta interpretacion, solamente nace como resultado de una
convivencia cercana, en comunidades con movilidad escasa, donde los lazos de
solidaridad se fortalecen a través del tiempo, experiencias compartidas,

dificultades resueltas con recursos comunes.



El caracter moral de esta interpretacion de cohesion social, lo podemos
apreciar en esta reflexion de Amitai Etzioni, uno de los expositores mas

importantes de la Tercera Via inspirada en el comunitarismo:

Aspiramos a una sociedad que no sea Unicamente sociedad civil sino que llegue a ser una
buena sociedad. Entendiendo que una buena sociedad es aquella en la que las personas
se tratan mutuamente como fines en si mismas y no como meros instrumentos; como
totalidades personales y no como fragmentos; como miembros de una comunidad, unidos
por los lazos de afecto y compromiso mutuo, y no s6lo como empleados, comerciantes,

consumidores 0, incluso, conciudadanos. (2000: 15-16)

En este planteamiento, Etzioni afirma que la sociedad civil no es suficiente
para lograr el ideal de una buena sociedad; que los lazos entre conciudadanos
son secundarios frente a los lazos de afecto entre vecinos y amigos. La cohesion
social tiene sus raices en las comunidades de vida y en los valores de amor, la
lealtad, el cuidado de los demds. En esta concepcién la comunidad es superior

(moralmente) a la sociedad civil:

En primer lugar, las comunidades proporcionan lazos de afecto que transforman grupos
de gente en entidades sociales semejantes a familias amplias. En segundo lugar, las
comunidades transmiten una cultura moral compartida: conjunto de valores y significados
sociales compartidos que caracterizan lo que la comunidad considera virtuoso frente a lo
gue considera comportamientos inaceptables y que se transmiten de generacion en
generacion, al tiempo que reformulan su propio marco de referencia moral dia a dia. Estos

rasgos distinguen las comunidades de otros grupos sociales. (Etzioni, 2000: 24)

En sintesis, la interpretacion comunitarista considera que la cohesion
social es efecto de la interaccion entre personas, familias, amigos y vecinos, que
se forma a niveles locales, a través de procesos de socializacién y mecanismos
de mutualismo. Los factores que promueven la cohesion social son: escasa
movilidad social y laboral, estabilidad de estructuras familiares y actividades de
voluntariado. La cohesion social es en esta interpretacion el sinbnimo del capital
social, entendido como normas y redes que facilitan la cooperacion entre
individuos y la accion colectiva. Adicionalmente, la cohesion tiene impacto
positivo sobre la salud mental del individuo -previene estrés y depresion, favorece
autoestima y sentimiento de seguridad-, y también previene actitudes socialmente

destructivas, como marginalizacion, criminalidad o ideologias extremistas.

Cohesion social en el modelo republicano

Sin negar el efecto negativo del déficit del capital social en las sociedades

modernas, los republicanos enfatizan el caracter politico de la cohesion social. De
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ahi que basaremos la descripcion de este modelo en los documentos mas
politicos que filoso6ficos, aunque existe una elaboraciébn muy rigurosa de esta
problematica en fildsofos contempordneos como Zygmunt Bauman, Jirgen
Habermas o Ralf Dahrendorf. La Comision europea y el Consejo de Europa
(2004) definen la cohesion social como la capacidad de una sociedad de
asegurar a todos sus miembros el bienestar, minimizar las disparidades y evitar la
polarizacion. Una sociedad cohesionada es una comunidad solidaria, compuesta
por individuos libres, que persiguen fines comunes por vias democraticas. El
antonimo de la cohesién no es una sociedad excesivamente individualista, sino
una sociedad polarizada; la desigualdad no se limita al ingreso, sino abarca
también el acceso a la educacion, salud, trabajo digno y participacion en la vida
politica del pais. La cohesion social no disminuye como efecto de la movilidad
social, sino como resultado de la violacibn de los derechos humanos
fundamentales y del principio de la dignidad humana. La sociedad cohesionada
es también una sociedad sin discriminacién de la otredad, en la cual cada
individuo tiene la libertad del desarrollo personal a través de toda su vida. De la
misma forma, la cohesion social no tiene como objetivo asegurarle la felicidad a
los individuos, sino promover el bienestar social, incluyendo el econémico - el
crecimiento, el consumo, el ahorro y la inversion-, y el politico: una sociedad
polarizada amenaza el funcionamiento de la democracia.

En el andlisis de los factores que corroen la cohesion social, el Consejo de
Europa identifica algunos fenomenos ya presentes en el analisis comunitarista:
multiculturalismo, nuevos desarrollos tecnoldgicos o delincuencia. Sin embargo,
afiade también factores propios de los sistemas neoliberales, predominantes en
la década de los ochenta y los noventa: crisis de sistemas sociales, privatizacion

de servicios y cambios en la estructura del empleo (flexibilizacion).

Cohesion social como eje rector de la politica publica

Como hemos sefialado, para el ambito de politicas publicas, el modelo
republicano es mucho mas aplicable que el comunitarista, tanto por su
formulacién politica del problema, como por la percepcién del papel que juegan el
Estado y la comunidad, respectivamente. Los comunitaristas basicamente limitan
el papel del Estado a un arbitro lejano e imparcial entre comunidades. Es

interesante notar que aunque el comunitarismo surge en oposicion al liberalismo,



su percepcion del papel del Estado es profundamente liberal, s6lo que la
categoria del individuo es sustituida por la de comunidad. El Estado debe, en esta
interpretacion, proveer un marco legal que proteja a las comunidades, les
asegure un desarrollo auténomo, de acuerdo con sus propios valores y
tradiciones. El caracter moral de las comunidades necesariamente limita la
intervencion directa del Estado: las politicas deben ser definidas y realizadas por
las comunidades.

El modelo republicano, en contraste, conlleva intrinsecamente un proyecto de
politica publica nacional. EI Consejo de Europa (2004), por ejemplo, después de
definir el significado de cohesion social, se compromete a promoverla a través de
los siguientes objetivos especificos:

1. garantizar un nivel suficiente de proteccion social
favorecer el empleo, la formacion y los derechos de los trabajadores
proteger eficazmente a los grupos sociales mas vulnerables
favorecer la igualdad de oportunidades

luchar contra la exclusion y la discriminacion

o g bk~ N

consolidar la cooperacion europea en materia de emigracion.

Para realizar estos objetivos, los Estados deben incorporar los principios de
igualdad de derechos, participacion de la sociedad en el disefio y gestion,
responsabilidad fiscal y atencién especial a los mas vulnerables. Las
comunidades, entonces, se ven involucradas a través del principio de la
gobernanza, pero la obligacion fundamental descansa sobre los Estados. Para
los republicanos, el papel del Estado es fundamental por su capacidad de
establecer mecanismos solidarios de reparticion de riqueza a través de impuestos
y de mantener sistemas de seguridad perdurables. El Estado es el Unico actor
que permite evitar la polarizacion de la sociedad en comunidades ricas y pobres,
étnica o culturalmente homogéneas, al mismo tiempo que indiferentes ante las
necesidades del Otro. (Consejo de Europa, 2004: 18-23)

Otro ejemplo del modelo republicano de cohesién social, aplicado a la politica
publica, es el Equidad, desarrollo y ciudadania publicado por CEPAL en el afio
2000. Algunas de las consideraciones de la CEPAL coinciden claramente con el
diagnéstico comunitarista: la racionalizacion de la politica ha provocado la pérdida
de afectividad e interés por parte de los ciudadano ante proyectos nacionales; la

secularizacion y diversidad de estilos de vida debilitan valores y normas



compartidas; cambios en la estructura familiar, crisis de expectativas y la
creciente tendencia a privilegiar el beneficio individual sobre el social. Pero para
la CEPAL, el problema mas grave no es la descomposicion de las comunidades
tradicionales, sino la decreciente capacidad de los Estados de mantener la unidad
nacional. Es la incapacidad del Estado, la que genera el sentimiento generalizado
de inseguridad y crisis. (2000: 308)

De ahi que la cohesion social debe promoverse desde el Estado, a través de
la redefinicion de los patrones de desarrollo hacia la equidad. La disminucion de
la desigualdad es condicion para reconstruir tejidos sociales y promover
sociedades mas integradas. El Estado es fundamental porque es el Unico actor
capaz de garantizar los derechos econémicos culturales y sociales a la poblacion,
asi como evitar que los proveedores concentren su oferta en grupos sociales con
mayor ingreso.

Sin negar la importancia de solidaridades sociales, el discurso republicano
prefiere hablar de la sociedad ciudadana y no del capital social. Puede parecer
una preferencia semantica, pero es significativa, porque el fortalecimiento de la
cohesion social es visto desde esta perspectiva como la construccién del espacio
publico politico, no comunitario. La cohesién social se construye a través de las
politicas publicas, entendiendo por éstas no las politicas estatales, sino las del
interés colectivo.

Esta interpretacion de CEPAL, el filésofo polaco Zygmunt Bauman, la define

como Unsicherheit:

El problema contemporaneo mas siniestro y penoso puede expresarse mas precisamente
por medio del término “Unsicherheit”, la palabra alemana que fusiona otras tres en
espafiol: “incertidumbre”, “inseguridad” y “desproteccion”. Lo curioso es que la naturaleza
de este problema es también un poderosisimo impedimento para instrumentar remedios
colectivos: las personas que se sienten inseguras, las personas preocupadas por lo que
puede despertar el futuro y que temen por su seguridad, no son verdaderamente libres
para enfrentar los riesgos que exige una accion colectiva. Carecen del valor necesario
para intentarlo y del tiempo necesario para imaginar alternativas de convivencia; y estan
demasiado preocupadas con tareas que no pueden pensar en conjunto, a las que no

pueden dedicar su energia y que solo pueden emprenderse colectivamente. (2002: 13)

La cohesion social es el remedio a la incertidumbre y la desproteccién, porque
reactiva la capacidad de la accién politica de los ciudadanos y los constituye
como un interlocutor exigente ante el Estado. Esta es probablemente la diferencia

mas importante entre sendos enfoques: si los comunitaristas consideran que el



Estado es incapaz de promover la cohesion social, los republicanos identifican la
cohesidn con el efecto positivo de las politicas publicas. La sociedad civil es aqui
muy importante, pero es una sociedad civil en el sentido de civica: abierta a la
diferencia, acostumbrada al conflicto y capaz de solucionarlo a través de la
negociacion.

De hecho, ambas concepciones hablan de la necesidad de un equilibrio entre
el Estado, el Mercado y la Sociedad/Comunidad; sin embargo -como ya
seflalamos- para los comunitaristas el papel del Estado queda relegado al arbitro
ultimo de posibles conflictos entre las comunidades autosuficientes y
autogestionadas. Es claramente el modelo que propone Etzioni para los
gobiernos que abracen la Tercera Via (2000). En los documentos de la CEPAL, o
del Consejo de Europa se desprende otra vision del equilibrio entre estos tres
actores, que es el enfoque de la nueva o la buena gobernanza. No es la
comunidad, sino los ciudadanos, los que se convierten en protagonistas del
proyecto de la cohesion social; y la ciudadania no implica un compromiso entre
las personas y la comunidad, sino entre las personas y el poder publico. La
cohesion social no se logra desde el espacio privado de las familias o amigos,
sino desde el espacio publico, el contrapeso a la fuerza centrifuga del espacio
privado, entendiendo como privados los intereses de grupos, no soélo de
individuos. En palabras de la CEPAL:

El fortalecimiento de la ciudadania como participacion efectiva de los actores sociales en
asuntos publicos es esencial para enfrentar el deterioro de la cohesion social. En efecto,
todas las sociedades de la regién vienen experimentando, con mayor o menor intensidad,
una pérdida de sentido de pertenencia de las personas a la sociedad, de identidad con

propositos colectivos y de desarrollo de lazos de solidaridad. (20)

El discurso de la ciudadania y la buena gobernanza permite vincular el problema
de la cohesiéon social con los tres grandes dmbitos de derechos humanos: los
civiles, los politicos y los econdémicos, mismos que no estan asegurados por la
comunidad, sino por el Estado.
En esta vision general, la promocion de la ciudadania significa, en primer término, el
desarrollo de la ciudadania civil, entendida basicamente como el respeto a la autonomia
de las personas. En segundo lugar, significa el desarrollo de la ciudadania politica, es

decir, la extension de la gama de agentes de la sociedad que participan en los procesos

deliberantes y decisorios. Es, en tercer lugar, la promocion de la vigencia de los derechos
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econémicos, sociales y culturales, dentro de los limites de las posibilidades de cada
sociedad. (CEPAL, 2000: 65)

A diferencia del discurso moral de los valores, los republicanos prefieren
hablar de los derechos, derechos que se promueven a través de las politicas
publicas universales y solidarias: la universalidad asegura el acceso equitativo a
servicios publicos de calidad y la solidaridad implica una participacion
diferenciada en el financiamiento de los mismos. La cohesion social, desde esta
perspectiva, define una sociedad con estandares economicos Yy sociales
compartidos y asegurados por las politicas publicas de redistribucién solidaria de
dinero y de oportunidades (salud y educacion, principalmente, pero también la
estima social, el acceso a los cargos, el reconocimiento en la agenda publica). La
frustracion, desintegracion y violencia no son efectos de la crisis moral, sino de la
desigualdad y marginacion; del sentimiento de inseguridad y desproteccion ante
el desempleo, la pobreza, la crisis. La sociedad es cohesionada cuando los
individuos y las familias sienten que tienen un lugar en el sistema, que forman
parte de un proyecto social que reparte obligaciones y beneficios. Y este proyecto
no puede limitarse a comunidades pequefias, sino extenderse a las complejas y

diversas sociedades modernas.

Conclusiones

Como hemos visto, el concepto de cohesién social implica una complejidad
tedrica rara vez analizada en los trabajos tedricos, y mucho menos asimilada por
los actores politicos o sociales. Es un concepto de moda, politicamente correcto y
capaz de construir consensos. De ahi, que es también un concepto politicamente
atil, y ampliamente utilizado.

Sin embargo, el uso tan difundido ha provocada la inflacién normativa del
concepto, que exige una reflexion mas rigurosa sobre su interpretacion,
particularmente si queremos convertirla en el eje rector de la politica publica.

Es innegable que existen dos concepciones muy distintas de la cohesion
social, que llevan necesariamente a plantear diferentes medios para construirla o
fortalecerla. La concepcién comunitarista privilegia el aspecto moral de la
cohesion y concibe a la comunidad como el actor fundamental en su promocion.
Inevitablemente es una concepcion nostalgica, que idealiza a la comunidad y la
sustrae de la complejidad de los Estados modernos. El peligro de privilegiar esta

concepcion, es de crear conjuntos centrifugos de comunidades sin sentimiento de
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solidaridad nacional. No es un peligro tedrico, uno de los problemas que viven los
Estados moderno es el debilitamiento de la solidaridad fiscal y las presiones para
gue el renovado federalismo incluya una autonomia fiscal suficientemente amplia
para que las regiones ricas no tengan que asumir el costo del desarrollo de las
regiones menos favorecidas.

La concepcién republicana, en cambio, ofrece una alternativa para las
sociedades complejas y diversas. También le asigna un papel fundamental al
Estado, es decir al poder publico, cuya funcion debe ir mas alla de un simple
arbitro entre proyectos comunitarios. El discurso comunitarista ha sido
aprovechado por los Estados latinoamericanos para traspasar la responsabilidad
por los problemas publicos a la sociedad civil.

Finalmente, debemos reconocer que el ideal republicano de cohesion
social es més dificil de lograr, sobre todo en las sociedades latinoamericanas
aquejadas por el clientelismo, el privatismo, la corrupcién y la desconfianza hacia
el Estado. Pero es la Unica forma de combatir la desigualdad, sin crear nuevas

lineas divisorias en la sociedad mexicana.
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