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Gilda Farrell, Jefe de la Divisién de la investigacién y desarrollo de la cohesién social Consejo de Europa

Centralidad politica de la cohesion social

En Europa, la cohesién social es un concepto
esencial a sociedades modernas centradas en el
derecho de los individuos y confrontadas a cam-
bios rapidos y radicales que ponen en peligro las
formas tradicionales de creacion de lazos y de
solidaridades sociales. Y es cuanto mas impor-
tante que constituye un elemento de busqueda
de un equilibrio complejo, que responde al mis-
mo tiempo a necesidades de realizacidén perso-
nal y de pertenencia a un espacio politico donde
se encuentran la libertad individual y la justicia
social, la eficiencia econdémica y la reparticiéon
ecuanime de los recursos, el pluralismo y las re-
glas comunes para resolver en modo pacifico los
conflictos.

Toda sociedad tiene una necesidad estructural
de cohesién social. A lo largo de la historia, las
sociedades europeas occidentales han tentado
de satisfacer una tal necesidad en diferentes
formas, muchas de ellas “negativas”, exaltando,
por ejemplo, la pertenencia a una nacioén fuerte
o generando confrontacién de tipo “nosotros y
los otros”, en particular la desconfianza hacia el
extranjero, el migrante. Después de la experien-
cia de dos guerras, han perseguido el objetivo
de cohesién a través de los derechos humanos
cuyos factores constitutivos son la libertad, la
igualdad y la solidariedad colectiva.

La libertad que se expresa como autonomia per-
sonal no puede ser ejercida dentro de los limi-

tes de la autonomia del otro. Por esta razén, la
libertad es en la practica un concepto relacional
que implica igualdad frente a la ley y equidad
en el acceso a los recursos materiales, sociales,
ambientales y culturales. La solidaridad estabi-
liza la coexistencia de los individuos y plasma su
necesidad de cooperar en un marco de influencia
mutua y para las decisiones colectivas.

Asientendida la cohesién social ha contribuido a
crear un sentimiento de pertenencia, de confian-
za y de seguridad; ha sostenido las aspiraciones
y los procesos de mejoria de las condiciones de
vida. La posibilidad de pertenecer libremente a
un conjunto de sujetos iguales debe necesaria-
mente traducirse de un lado, en la posibilidad de
contribuir a la creacién de la riqueza material e
inmaterial y, de otra, de acceder a una distribu-
cion la méas equitativa posible de los resultados.
En tanto que objetivo politico que se construye
alrededor de la idea de bienestar para todos y
cada uno, la cohesién social representa hoy un
desafio en el marco de la mundializacidn.

En efecto, la mundializacién es un factor de in-
seguridad en la medida que desestabiliza las
referencias y las instituciones que en el pasado
garantizaban la cohesidn social en Europa, sien-
do portadora de ideas y practicas neoliberales.
Ella acenttia la pobreza y la fragmentacidn social.
Los Estados ven su rol reducido a asuntos terri-
toriales y su capacidad de manejar cuestiones
mundiales es puesta en duda. Con el desarraigo
del capital toda decisién interna queda sometida
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a influencias externas, poniendo en causa la le-
gitimidad de los estados que podian en el pasado
apoyarse sobre la presencia en el mismo terri-
torio de decisores y portadores de intereses. A
esto se suman en Europa los movimientos de po-
blaciones pobres que crean cierta presion en sus
fronteras. En este contexto, la cohesion social es
un concepto que puede “equilibrar” la apertura
econdmica con la busqueda de un cierto control
politico, contribuyendo a la formulacién de nue-
vas relaciones de responsabilidad entre los ciu-
dadanos mismos y entre estos y las estructuras
publicas.

Una definicion de referencia fundada en los
valores del Consejo de Europa

Es en esta optica que el Consejo de Europa ha
definido la cohesién social como la capacidad
de la sociedad a asegurar en modo sostenible
el bienestar de todos sus miembros, 1o que im-
plica el acceso equitativo a los recursos disponi-
bles, el respeto de la dignidad en la diversidad,
la autonomia personal y colectiva y la partici-
pacién responsable para definir el contenido de
los derechos y su concretizacidn. Esta definiciéon
que ha sido retomada en un documento politico
llamado Estrategia de Cohesién Social implica
también el compromiso social a reducir las dis-
paridades y a evitar toda polarizacidn.

La definiciéon adoptada por el Consejo de Euro-
pa se distancia asi de concepciones mecanicas,
fundadas en valores tradicionales de pertenen-
cia de identidad, que hacen abstraccién de lo que
J. Rawls llamo “el hecho del pluralismo” y tam-
bién de aquella de capital social, que circunscri-
be la capacidad de accién conjunta a grupos con
intereses o roles afines y se apoya en la idea de
lazos “naturales”, mientras que actualmente la
cohesion social -concepto que abriga un con-
junto complejo de relaciones sociales- pasa por
la “exposicion” a una variedad de intereses, de
posiciones y de conocimientos de naturaleza
diferente, incluyendo contradictoria y conflicti-
va. Institucionalizar esos tipos de definiciones
puede en principio llevar a asimilar la cohesién
social a la ausencia de diferencias, haciendo abs-
traccion de los desacuerdos o antagonismos y de
la gestion del consenso para resolverlos.

Para el Consejo de Europala cohesidn social no es
un concepto cientifico o técnico. Es el resultado
del ejercicio interpretativo que los actores ins-
titucionales y los ciudadanos realizan actuando
sus responsabilidades colectivas y practicando
la resolucién de conflictos. Por esta razén, mas
que bajo forma de concepto, la cohesién social
se presenta como un marco de referencia que las
instituciones y los ciudadanos activos adoptan
y renuevan para dotarse de objetivos politicos
compartidos y pertinentes para prevenir el con-
flicto social y asegurar la estabilidad democrati-
ca del conjunto. Asi, mas que compartir valores
idénticos, la cohesion social lleva a compartir un
objetivo politico de equidad, incluyendo en las
capacidades (capabilities, segiin Sen) indispen-
sables a la realizacién individual en un contexto
dado de relaciones sociales.

Porque la cohesién social no es una condicién
“natural” en nuestras sociedades, y porque re-
sulta de las “interrelaciones” entre ciudadanos
libres e instituciones publicas y privadas en un
cuadro de referencias y de normas reconocidas
como legitimas por la sociedad, el Consejo de
Europa ha propuesto a sus estados miembros
—-ademas de una definicién- un método para su
operacionalizacion y la evaluacion de los resul-
tados en términos de “bienestar de todos” impli-
cando activamente los ciudadanos. De otra parte,
y en el marco de una cooperaciéon Organizacion
de Cooperacion para el Desarrollo OCDE, el Con-
sejo ha lanzado una reflexién sobre el progreso
de la sociedad interpretado como “progreso en
el bienestar de todos”, comprendiendo el de las
generaciones futuras, en un mundo globalizado®.

Definir con los ciudadanos el “bienestar de
todos” como objetivo mismo del progreso de
las sociedades

Abordar la cuestidn del “bienestar de todos” no
es un ejercicio banal porque va mas alla de la
busqueda de técnicas o de indicadores e indices
de medida para posicionarse en el campo de la
epistemologia. Es indispensable diferenciarlo de
la nocién de “bienestar” (confundido frecuente-
mente con “felicidad” o satisfaccién) individual
tan explotada en estudios recientes que desligan
la percepcién personal de la pregunta: “cdmo vi-
vir bien en sociedad”, es decir de un concepto

1 Elproducto de esta cooperacién es una “Guia metodolégica: “Comprometer los ciudadanos y las comunidades en el progreso de la sociedad hacia
el bienestar de todos”, que sera publicada en Junio 2010 y lanzado en Noviembre 2010 bajo Presidencia belga de la Union Europea.



de bienestar concertado e inclusivo susceptible
de influenciar los espacios politicos de decision,
de responsabilidad y solidaridad y las formas de
elaboracion de los conocimientos.

Visto que el significado de progreso encierra la
idea de un acercamiento a condiciones deseadas,
a objetivos, es indispensable ponerse de acuerdo
sobre ellos. En el contexto del Consejo de Euro-
pa, cuyos pilares fundamentales comprenden la
afirmacién y evolucion de los procesos demo-
craticos, se ha optado por una definicién inte-
ractiva del “contenido” y de los indicadores de
“progreso en el bienestar de todos”. El principio
fundamental del método propuesto es de facili-
tar la interaccion y la deliberacién de grupos de
ciudadanos -en diferentes contextos territoria-
les: municipalidades, barrios- representativos
de intereses, de roles y de funciones sociales
diferentes. Es decir, ricos y pobres, empresarios
y sin domicilio fijo, etc. Es la expresion libre de
criterios de bienestar y de malestar percibidos
individualmente y expresados en un cuadro de-
liberativo entre “diversos” que permite la formu-
lacion de indicadores de progreso en el bienestar
de todos. Estos, que muestran la multidimensio-
nalidad de aspectos que componen el bienestar

de todos, no se formulan como relacién entre
dos variables sino como “camino” de progreso.
Me explico.

Un grupo de ciudadanos (150-200) es invitado
a expresar libremente los propios criterios de
bienestar/malestar. El ejercicio permite unir la
percepcion individual a la interaccion/delibe-
racion en el objetivo de construir una visién co-
mun. Los criterios emitidos consienten, de una
parte, formular un “ideal” de bienestar (utilizan-
do los elementos positivos o de satisfaccidn) y,
de otra, la condicién “peor” (utilizando los ele-
mentos negativos). La combinacidén de criterios
negativos y positivos presupone una correlacion
entre esos y su organizacion en relacién a una
tipologia de objetos a los que se refieren. Los
criterios de los ciudadanos son asi organizados
en indicadores y cada uno de estos es construi-
do en forma de una escala de progreso conside-
rando cinco niveles: uno ideal, que reagrupa los
criterios positivos; uno extremamente negativo
donde los criterios son todos negativos y tres
intermedios que combinan criterios positivos y
negativos siguiendo las correlaciones ldgicas o
contextuales que existen entre ellos, como apa-
rece en el ejemplo siguiente:

1. Ejemplo de indicador de progreso en el bienestar de todos: indicador de empleo

Criterios expresados Escala de valores del indicador para caracterizar la situacién
en las reuniones -0- -1- -2- -3- 4- _5-
y variables Pésima Extremame | Mas bien mala Media Buena Ideal

correspondientes para (por nte mala (objetivo

la construccidon del memoria) obtenido)

indicador
- Equidad en el Excluidos Desocupad | Empleos Precariedad | Empleo Empleo fijo,
empleo permanentes | osconpoca | precarios pero fijo con trabajo
- Realizacion en el del empleo posibilidad | entrecortados | posibilidad | dificulta | diversificado,
trabajo de con periodos de dde satisfaccion
encontrar de reencontrar | reconver | deira

-> Variables: empleo desocupacion trabajo y sién o trabajar,
1. Seguridad laboral sin posibilidad | posible evolucié | horariosy
2. Posibilidades de de evoluciéon evolucién n - remuneracion
evolucién profesional profesional - profesional | calidad convenientes
3. Calidad del empleo baja calidad - baja media y posibilidad
(realizacién/evolucién del empleo calidad del | del de evolucion
profesional, horarios empleo empleo o
convenientes, justicia reconversion.
en la remuneracion )

Fuente: Resultados de la experimentacion en la ciudad de Mulhouse (Francia).

Este ejemplo muestra las ventajas que desde la
perspectiva de operacionalizar la cohesion social
presenta un indicador de progreso en el bienes-
tar de todos construido como escala de aprecia-
cién:

e provee una informaciéon mas fina de la reali-
dad tomando en cuenta varios criterios;

e permite el analisis de la realidad social en su
diversidad, sin limitarse a valores medios,
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y la identificacion de tipos de personas co-
rrespondientes a cada nivel de la escala en el
objetivo politico de mejorar la situacion de
aquellos en los niveles mas bajos;

o facilita la definicion de un objetivo de pro-
greso comprensible y apropiable por los ciu-
dadanos;

e introduce un debate democratico sobre
como establecer la escala.

La elaboraciéon de indicadores permite asi de
convertir un proceso participativo/deliberativo
en instrumento de accién politica.

Desde el punto de vista metodolégico?, la cons-
truccion de indicadores permite pasar de una o
varias centenas de criterios de bienestar a mas
0 menos treinta-cuarenta indicadores que el
Consejo reparte en 7 familias de accién politica:
acceso a medios de vida (o derechos fundamen-
tales); cuadro de vida y ambiente; relaciones
con las instituciones; relaciones entre personas/
ciudadanos; equilibrios individuales y sociales;
percepciones y pertenencias; participaciéon e im-
plicacion en la vida publica.

Silas ventajas de este enfoque que facilita la inte-
gracién de dimensiones materiales e inmateria-
les del bienestar en una visién de progreso son
multiples, varias son las dificultades a superar:

e la participacion de los grupos sociales mas
ricos de la poblacién a un debate sobre el
bienestar comun requiere una fuerte legiti-
midad politica del proceso, que se logra en
Europa con el apoyo de las autoridades pu-
blicas que invitan directamente los ciuda-
danos. En efecto, se logra mas facilmente la
participacion de los grupos vulnerables, es
decir de aquellos que no tienen otros canales
de expresion politica de sus aspiraciones;

e la disponibilidad de datos para cuantificar
los niveles es en general débil, sobre todo
cuando se trata de las administraciones lo-
cales. Varias técnicas participativas han sido
organizadas para colectar los datos que per-
mitan esbozar un primer cuadro del contex-
to en cuestidn.

Operar por la cohesién social en contextos
diversos

Finalmente, el Consejo de Europa utiliza los re-
sultados del enfoque propuesto para promover
Planes de accién por la cohesion social cuyas
prioridades son determinadas a partir de los ob-
jetivos de progreso en el bienestar de todos y del
marco de referencias acordados con los ciudada-
nos en las diferentes realidades europeas.

2 Para mayor detalle sobre este método participativo y los apoyos informaticos para su realizacion, consultar :

https://spiral.cws.coe.int/tiki-index.php
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