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Hasta la década del treinta, la propia expresión "políticas sociales" tenía en
América Latina una connotación subvcrsiva. En ellcnguaje conservador típico
de un ex Presidente brasileño (depuesto en 1930) la fornlUlación-síntesis era:
"la cuestión social es un asunto de policía".

Probablemente, con menos arrogancia, la misma actitud prevalecía en
otros países de la re.gión en la fase del "Estado oligárquico". En primer lugar,
y salvo contadas excepciones, el aparato del Estado estab,a poco diferenciado
y, por lo tanto, era. inadecuado para realizar acciones efectívas en el área sociaL
En segundo lugar, la sociedad encaraba la cuestión social en términos asistencia-
les. La ideología liberal justifícaba, de alguna forma, el retraimiento del Estado
frente a nuevas funciones no reguladoras de actividades y justit1caba también,

l. La constitución de las políticas sociales

Fernando H. Cardoso

LAS POUTICAS SOCIALES EN CRISIS:
¿NUEVAS OPCIONES?

Este trabajo consta de tres partes. En la primera se plantea un resumen de las
principales tcndendas. que l1J:!rcan el desarrollo de la fonnulación y ejecución
de las políticas sociales en América Latina, desde la postguerra hasta la actuali-
dad. En la segunda se discute la situación contemporánea, intentando caracteri-
zar las transiormaciones ocurridas en la máquina estatal y en las orientaciones
ideológicas que determinaron las líneas predominantes de la política socia1.
Finalmente, en la tercera parte, se especula en torno a las eventuales tendencias
de cambio y al significado futuro de lo social en ia política y en el Estado.

No se trata de un análisis sistemático del tema que otras personas podrían
hacer mejor ni se dedica mayor esfuerzo a los problemas de tipo conceptual. En
este sentido intentaré ceñirme al guión propuesto para explorar los eventuales
cambios significativos, de énfasis y de contenido, en la 'cuestión de las políticas
sociales.

En otras palabras, se discuten aquí, sobre todo, los problemas y los enfo-
ques relativos al tema de las políticas sociales en América Latina.
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en el plano del mercado, la acción meramente individual y correctiva ante los
"eventuales" (aunque persistentes y afectando a un número cada vez mayor de
persona,) desajustes generados por la economía, tales como el desempleo, los
accidentes de trabajo, etc., o por la suciedad, como el menor abandonado,
la vejez, el alcoholismo, etc.

Esta situación se refleja en el hecho de que algunas instituciones generado.
ras o sostenedoras de políticas sociales, como las Cajas de Socorros Mutuos,
se originaron antes de 1930, Como resultado de acciones voluntarias de organi.
zaciones de la sociedad civil, que no pretendían ser, ni siquiera en la mente de
sus promotores, parte del andamiaje estatal. Otras instituciones, más marcadas
por los valores de caridad y solidaridad que por los de defensa social del grupo,
como las rodas de enjeitadcs, los asilos, las guarderías y los reformatorios, los
hospitales de las aSantas Casas de Misericordia", nacieron fuera del ámbito
estatal e, inclusive, del mundo empresarial, a la sombra de la religión o de accio-
nes cívico.fraternales, sin cuestionar la situación socioeconómica de conjunto
y sin crear expectativas de que la acción pública coordinada, sostenida por una
voluntad política, debiese () pudiese intentar corregir aspectos estrncturales,
que estarían en la base de los problemas sociales.

Es cierto que en la década del veinte en algunos casos, y en los países del
Cono Sur desde inicios del s:glo, ya se notaba una presión socia! difusa que plan.
teaba la cuestión social en oaos términos. En Uruguay y, en menor medida, en
Chile, la clase trabajadora urbana y amplios sectores de las clases medias profe.
sionales cqmenzaron a presionar al Estado buscando algún tipo de políticas so.
ciales. En la Argentina, la fuerza del autonomismo obrero era grande; incluso
en Brasil se debatían estas cuestiones. El anarquismo y el sindicalismo, mientras
tanto, eran fuertemente influidos ¡Jor las iueas socialistas libertarias europeas.
Se e,peraba más au topromoción que acción estatal coordinada. Incluso Jos
partidos socialistas como el argentino asumían la posición liberal de la sobera.
nía del "consumidor" y veían al bienestar social como el subproducto del pro.
greso económico y de la lucha de las clases subalternas por mejorar sus condi.
ciones de negociación en el "libre mercado".

La crisis de 1929 marcó la primera gran transformación en esta actitud
general. El desempleo masivo, la debilidad del mundo empresarial frente a la
avalancha de problemas creados por la caída de las exportaciones, la presencia
-ya entonces importante- de la vida urbana en América Latina, permitieron
apreciar tanto a quienes tenían responsabilidades públicas, como a los que lucha.
ban en los límites de la sociedad civil buscando mejorar las condiciones sociales,
que no bastaba la "autonomía", la creencia en el "liberalismo" y el remedo de
la "caridad" para equilibrar y solucionar las cuestiones sociales.

No corresponde hacer aquí una síntesis de historia latinoamericana. Sin
embargo, es evidente que, por diversos caminos, el Estado que se redefine en la
década del treinta es profundamente distinto de aquel que expresaba la domi.
nación puramente oligárquica de los grupos familiares de base agraria. En Uru-
guay, desde Batlle, existía una diferenciación funcional del sector público y
"conciencia de las necesidades sociales"; Irigoyen, antes de 1930, marcaba en
Argentina la presencia de las masas, reflejada en el Estado; en México, ya se ha.
bía producido la Revolución. Pero es innegable que estas tendencias se acen.
tuaron después de la crisis: Cárdenas incorporó simbólicamente las masas al Es.
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tado y les reconociú un espacio propio en el partido dominante; Vargas hilo lo
mismo en el Brasil: los partidos ,'hilenos del Frente Popular desarrollan algo se.
mejante con Aguirre Centa: indusive, rc¡úmenes militares como los argentinos
dc la "década infame" no haccn sino contcner las aguas que inundarán la polí-
tica social estatal después de 1943, con Perón: y hasta regímenes de concepcio.
nes limitadas como los del Perú tendrán que uialogar, bajo el acicate del APRA,
con los nuevos tiempos.

Haya de la Torre, caracterizando el Estado mexicano, dirá que el estilblish-
mem de las clases medias había penetrado en la máquina administrativa y S<:
enfrentaba, por un lado. con los intereses imperialistas y. por el otro, ccn los
intereses oligárquicos. Con mayor o menor ímpetu, dependiendo de la presióo
de las masas y de la capacidad técnica y política de las clases medias, el nuevo
Estado (que, en sus formas más acabadas, fue "populista") acabó por incorpo.
rar la cuestión social a las agendas gubernamentales.

¿En qué consistía, entonces, esta "cuestión social"? Básicamente, en
reconocer que había un "mercado de trabajo" y que su libre regulación según
los principios dellaisse: faire apenas mejoraba la situación de penuria uc! grueso
de la pobbciólI. Fue desde el ángulo del trabajo que el Estado entró al campo
uc las políticas sociales, mediante la regubción de las condiciones en que se
efectuaba la venta de la fuerza de trabajo. Más tarde, a esta perspecti\'a economi.
cista aunque central en el capitalismo, se sumaron preocupaciones respecto a
la preservación de la mercadería "fuerza de trabajo": salud, alimentación, capa-
citación, preservación de su uso, etc.

Curiosamente, este abordaje C(lIIst"n'ador de la cuestión social fue consi-
derado, por tirios y troyanos, como "avanzado", revolucionario. Las sociedades
latinoamericanas o, mejor dicho, sus grupos dominantes, S<: habían acostumbra.
do a actuar bajo el supuesto de la existencia de una "reserva inagotable" de ma.
no de obra. Dada la baja calificación requerida por la economía agrario.exporta.
dora, la fuerza de trabajo a disposición del mercado se confundía con el volu.
men demográfico en edad de trabajar. Poco inlportaba, inclusive, que las tasas
de mortalidad fuesen elevadas, siempre que hubiese crecimiento vegetativo en
virtud de las altas tasas de fecundidad. Cualquier política de preservación de la
mano de obra aparecía como superflua o como un precio que se pagaba a la pero
versión "socialista". El Estado "protector" (que en realidad protegía tanto sus
intereses políticos de incorporación de masas como a la propia mano de obra)
aparecía, a los ojos de las clases dominantes, como "demagógico", "empleísta",
etcétera.

En los países ya mencionados, la lucha política, con fuerte presión de ma.
sas y penetración de las clases medias en el aparato del Estado, daba contornos
más amplios a las políticas sociales. En el resto, hasta la Segunda Guerra Mun.
dial, la cuestión social no superaba una posición mezquina de "defcJlsa del tra-
bajo", más que del trabajador. Y en ningún país se centraban las políticas
sociales en la cuestión del desarrollo económico.

Sólo con la industrialización "sustitutiva de importaciones" y con el
debate sobre las orientaciones centrales del desarrollo económico (más autóno-
mas, sea en la línea "democrático-burguesa". sea en la estatal-desarrollista, o
combinando ambas) hubo una reconceptualización de las políticas sociales.
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A estas alturas se cambiaba la cara del Estado, con la diferendación
funcional del aparato estatal (creando ministerios de Trabajo, de Previsión So-
cial, 'le Salud Pública, etc.) y con la difusión de la "política de masas", confor-
me la expresión de Gino Germani, por intermedio precisamente de los s~ctorcs
sociales de la administración.

El Estado representaba ahora una alianza de clases que englobaba más
sectores subalternos. En el plano burocrático, asumía funciones asistenciales,
que antes se mantenían en la sociedad civil, y expandí~. enormem:~te el gasto
público en los sectores sociales. En gener~l, la expans~on burocratl~a en esta
dirección (que había comenzado en las decadas ante~lor.es) se rE;ahzó por la

• tramferencia de servicios desde el área privada a la pubhca y, mas tarde, por
su ampliación gracias a nuevos instrumentos fiscales. El proceso adquier~ conno-
taciones peculiares en cada país, pero en todos se ~ota el mismo desarr~lIo:
las "acciones sociales" pasan del sector privado al pubhco y, una vez en este,
evolucionan de la descentralización a la centralización.

En los años cincuenta, tiene lugar el debate sobre el desarrollo económ.i-
co de América Latina. La alternativa frente a1laissez [aire exportador, despues
de la crisis del treinta y de la interrupción de los flujos del com~rcio intcrn~cio-
nal durante la guerra, era el nacional-desarrollismo. Este, en sus lineas ese~clal:s,
requería la industrialización inducida por la acción estatal y la moderlllzaclon
de la sociedad y del aparato del Estado.

Frente a esta nueva ideología, ahora sí intervencionista, las viejas clases
dominantes reaccionaron aferrándose a ideas todavía más liberal-conservadoras.
El siclo XVIII vuelve a escena en "nuestra América". Empero, no es a partir
de e;te bastión más anacrónico que eficazmente reaccionario, que consti-
tuirá la base del nuevo conservadurismo. Esta surgirá de enfrentar al interven-
cionismo desarrollista que engloba lo social en la temática estatal con el indivi-
dualismo empresarial y con la idea de comunidad. . .

En la actualidad, puede parecer aberrante afirmar que la idea comull1t,a-
ria fue en los años cincuenta y sesenta el escudo de la reacción frente al estatis-
mo de cuño social y desarrollista. Basta, sin embargo, revisar la literatura de la
época. Al Estado se oponía la Iglesia; al plan, la libre iniciativa; al desarrollo
nacional global, el desarrollo de la comunidad.1 .. .' ..

Era una nueva época: ya estaban presentes la industnahzaclon y l~ movih-
zación de las masas. Eran otras, también, las ideas. Mientras en el penodo ano
terior se consideraba a la cuestión social como asunto de policía, ahora los
ministerios de Trabajo actuaban y los gobiernos gustaban de exhibir indicado-
res de progreso social. .

De todas formas, la sociedad asimilaba con lentitud las consecuencias
de 'haber colocado en primer plano si no la cuestión social,. por 10 m.enos el
problema de la fuerza de trabajo y, más tarde, el de las neceslda?es SOCialesge-
nerales. Había reacciones que no provenían solamente del persistente anacro-
nismo de las clases oligárquicas e, inclusive, industrial-oligárgicas, A esto se

I A este respecto, existe un significativo documento preparado por A.G. Frank, para la
CEPAL.
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agrl'g,lha un toque de internacionalismo hurgués. La ideología y la política de
''tksarrollo de la C\lmUllilbd" cllTl!Jhan con d ap"yo tanto de las agl'ncias 011.
ciales cid guhierIh' aml'rkano, ,'omo de las MgaHilaciones internJciona1<'s de
desarn¡llo.

Por cierto, estas últimas no eran contrarias a la elevación de las condicio-
nes de vida, pelO propugnahan un abordaje desarrollista de la cuestión, que se
oponía al enfoque del progresismo latinoamuicano y de la CEPAL. En lugar
de fomentar la intervención del btado, se trataba de promover, en la base de
la sociedad y más fragmentariamente, las competencias, las iniciativas indivi-
dnalcs y la pcqueJia escala,2 que asegurarían, simultáneamente, la "promoción
humana" y el desarrollo social y económico.

Fue a partir de esta concepción de la cuestión social y del problema del
desarrollo que se planteó la 111llvililación contra el "populismo" y el "estatis-
mo". Confluyeron aquí la derecha clásica y los técnicos del cooperativismo ca-
pitalista, con sus toques de modernización conservadura, los defensores de las
asociaciones rurales para la difusión del "progreso técnico" y la ideología favora-
ble a la distinción de muchos y pequeños "pro~(ectos concretos", Se juntaron,
también, elementos de la "doctrina social cristiana" que aceptaba, pur Otros
motivos, que el ideal para resolver las carencias materiales y asegurar la autono-
mía del individuo era la organización de pequerlos productores independientes
("sete alqueires e uma vaca"). De alguna manera, la respuesta al comunismo
estatizante que aun cuando pudiese resolver algunos problemas materiales, ani-
quilaba al hombre y su libertad, sería la tercera vía, la de la Democracia Cris-
tiana.

Sin embargo, independientemente de este embate ideológico, el proceso
real de expansión económica exigía algunas soluciones globales a los problemas
sociales, lo que condujo a una nueva "inversión ideológica" en Amérka Latina,
durante los años sesenta. Las agencias internacionales de. desarrollo, versadas en
la reconversión ewnómica, sea para el esfuerzo de la guerra, sea para la recons-
trucción, como ocurrió con la aplicación del Plan Marshall en Europa, se reubica-
ron. Sin aceptar las .tesis estatal-desarrollistas que, consideradas seriamente, im-
plicarían una modificación sustantiva del esquema vigente de dominación social
y económica, incorporaron a su ideología y a sus prácticas otra visión de los
problemas sociales y de las políticas para enfrentarlos.

. De alguna manera, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y, poste-
riormente, el Banco Mundial, fijaron la agenda de cuestiones sociales "legíti-
mas", es decir, que podían y debían ser enfrentadas por los gobiernos y, asi-
mismo, definieron la forma mediante la cual se daría apoyo financiero externo
a estas políticas. Finalmente, aunque rechazando la noción del Estado-planifica-
dor global, segmentaron y empaquetaron en grandes proyectos las áreas de ac.
tuación pública,

Así, sorprendentemente, la crítica progresista tanto de la CEPAL como
de la izquierda, se vio atada a las políticas reformistas de las agencias internacio-

2 Los estudios sobre los empresarios, de moda al inici.11sela década del 60 forman parte
de este proceso ideoiógico, Misescritos tuvieron que enfrentar esta temáti~.
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nales y, en conjunto, rec,bieran el fuego cruzado de la rkrcclJa tradicional,
que no aceptaba estos alarJe, de progresismo, y dc la izquierda revolucionaria,
El símbolo de esto fue el Che Guevara criticando, en la reunión de Punta del
Este de 1961, "la revoluciún de la.>letrina:;".

¿En qué consistía esta nueva política"
En la práctica, implocaba dcsplazar el cje de la cuestión social de.sde la

regulación de las relacione; de trabajo (salario mínimo, jubilación, sindicatos,
etc.) hacia el atendimiento de las necesidades sociales básicas del consumidor
en general (agua, saneamiento, vivienda, educación), .

A principios de los sesenta, todavía no se había delineado la temática ~x-
plosiva de la "cuestión urbana" y su amplia gama de problemas, desde el refendo
a la violencia en las grandes ciudades hasta 10 relativo al transporte. ~olectiv,o,
al ocio y al tiempo libre, etc. Sin embargo, los o~ros ejes de la pohtlc~ socIal
de los sesenta ya estaban definidos en Punta del Este y fueron perfeCCIOnados
gracias a las suger~ncias del BID, de la "Comisión de los nueve sabios", encar-
gada de revisar los piares de desarrollo, y de las entidades gubernamentales
nacionales que detallaron tal política. . . . .

Detrás del nuevo "reformismo" incorporado a las pohtleas SOCiales habla
dos grandes reformas, la fiscal y !J agraria, que, con escasas excepciones, ava~-
zaron poco. La primera aparecía como una condición necesaria, que dotana
al Estado de los recursos necesarios para financiar ambiciosos proyectos en sao
lud, educación, vivienda y previsión social. Desafortunadamente, ell.a se lley~ a
cabo transfiriendo principalmente recursos desde los sectores asalana?os mejor
remunerados hacia los menos capaces de contribuir a los gastos SOCIalesy, en
menor medida transfiriendo recursos del capital al trabajo.

Simultá~eamente, también hubo una activa política de endeudamiento
externo para realizar proyectos de contenido social.

2. Plan y proyecto en los años setenta

De esta manera singular se generalizó en América Latina la preocupación por la
planificación del "área social". Si el punto de partida fue el popullsmo,se conclu-
YÓ en el te.;nocratismo planificador inducido desde el extenor. .
- Sin duda, hubo un reordenamiento de las políticas sociales. Por eJe~plo,
ouien revise los trabajos hechos por la División de Asuntos Sociales de la CEí' ~L
¿bservará el empeño qúe se puso para introducir en la "catedral" de .la plamfi.
cación económica la preocupación por la "dimensión social". L~s pruneros es-
fuerzos consistieron en aplicarle a ésta el enfoque y la metodologla creados p~ra
proponer metas económicas sectoriales y adecuar los;r:cursos dls~om?les a lOS
fines deseados. Dicho intento fue desarrollado con eXlto en los ambltos de la
salud y de la vivienda y, posteriormente, también en la educación, con la ~ola~.o-
ración de las agencias especializadas de las Naciones Unidas y.de la Organ~aCl?n
de los Estados Americanos (O EA). Bien o mal, se fueron delmeando el diagnos-
tico de las necesidades básicas y el ordenamiento racional de las etapas por cum-
plir en el área social. .

Sin embargo, la propia segmentación del plan ~asado e~ areas-pr.oblema
trajo consigo la fragmentación del impacto de las poht1cas SOCiales. La mcorpo-
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ración de la cuestión sncial s,' di" pnr la vía de la "racion;¡lldad fOflllJl", es de-
cir. de la :ldcella,'i,)1I clItr,: medios \ fine". "in qu,' s,' di"clIlÍt:se el i'ill en sí. ú
sea. el e:lI:ÍL'tcr del desarrnlh) e,',lnl'nlic,', y sin qUe' se difundiese lJ iJea de que
la prpl'ia ('\..'tH~•.)t11i;l l'S Sl)\.'j;d. 1.:01l10 t~IPt;¡S \.cú's I..'riti,,:ú J,'sé \It'din;; Fd13\"arria.

bl los :1I\nSsetellta, (onsid,'radns C\11110 lJ "D~,'ada del Desarrollo", sur~ió,
dentro de los propios org1nismos de las Na.;iolles Unidas, la reacción crítica
contra la scctoriza.:ión de lo social y el fOf'nalismo del instrumentai de la plani-
l'icaeión en gCllcraL No es lIeccs:lrio reiterar lo que todos saben: el enfoque
de la planit'i~acjón integrada y su crítica alcanzaron con Marshall \Volfe su expre.
siór¡ m:ís completa. PL'steriormente. como jo demu,~str:m los trabajos publicados
en la Rt'rista de la CFf'AI., los cstudios que se hacían en América Latina sobre
"estil,)s de desarrollo" y, principalmente. los de Jorge Graciarena, Anlbal Pinto
y el propio \Volfe, incorporaron l., crítica sociológica al análisis económico del
desarrollo y reintegraron la "cuestión social" al seno de la temática del creci-
miento económico. Más allá del diagnóstico sobre las deficiencias y el formalis-
mo de la relación Inversión/meta, lo que raltaba era (anto la crítica al "estilo
perverso" de crecimiento económico romú la pmpuesta de alternativas d.:sti-
nadas a ,'na<!icar bs d,'sigual<l:I,I,'s sociales y la pohrela. ¡\quí. nUCV3mcJll,', el
diagnóstico de José Mcdina EchavaiTia sobre las "nueya~ utopías' desarrollis-
tas ..publicado en la Rel'ista de la CEPAL - y el nuevo abordaje de los temas
generales del desarrollo, reali/ado por Prebisch, se constituyeron en los marcos
de referencia de ese cambio en el pensamicnto sobre la relación entr~ las políti-
cas sociales y el proceso de crecimienro económico.

La dinámica de lo real, sin embargo, no siguió esta misma trayectoria. A
10 largo de los años setenta, prevaleció en la acción gubernamental la agenda
establecida por las agencias internacionales para encarar los "problemas socia.
les". Sin duda. aparecieron reflejadas algunas de las preocupaciones por el es-
tilo de desarrollo. Desde que McNamara asumió su pre:;idencia, el Banco Mun.
dial puso a la pobreza corno centro del debate, y Cllener)' incorporó la idea de
que el crecimiento económico es compatible con la redistribución de la riqueza.3

Pese a todo ello, no sería posihle, en el orden capitalista, desvincular las
políticas sociales de la relación costo/beneficio. Tampoco fue posible evitar la
contradicción flagrante, en gran parte de América Latina, entre una filosofía
"progresista" respecto a las preocupaciones sociales y un Estado crecientemente
autoritario.

De esta manera, la confusión iniciada en los años sesenta, en la configu-
ración básica de las políticas sociales, al ser cooptada la posición reformista
cepalina por las políticas del "esiilo Kennedy". llevadas a cabo por el BID y
divulgadas por la "Alianza para el Progreso" (de las cuales el Chile de Frei fue
el sholV-easej, fue abruptamente centrifugada por el autoritarismo, cuyas polí-
ticas sociales eran financiadas a partir de criterios llamados "de equidad", im-
puestos por los organismos financieros internacionales.

Es cierto que, a principios de los setenta, se intentó la alternativa -cierta.
mente fugaz- de la Unidad Popular en Chile, la alternativa p.ersistente de Cuba

3 fl. Chenery el al. Redistribution with Growlh, Oxford University Press, Londres, 1974.
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4 Para una evaluación, véase ei documento del Banco Mundial, Brazil: Human Resources.
Special Report, Washington, 1979 (principalmente pp. S-59).

11

s Véase al respecto, J.S. de Souza Braga y P.L. Barros SilVa,"A crise previdenciaria: sinais
de impasse na politica social"; en Anai, do IX Enconrro Nacíonol de Economía. volu-
men 2, ANPEC, Brasilia, 1981, pp. 897-914.

ción, m5s difícil de sostener consistcntcmente por regímenes cuya esencia nada
ticne quc ver con el principio de "servir al puehlo".

Adcmás. la racionalidad capitalista impone la preocupación por el rendi-
miento de la invcrsión. cuestión que se vueil'c dramática en el caso de la vivien-
da. Todos los informes sobre los "planes habitacionales" y sus sistemas de
financiamiento demuestran, sin excepción: primcro, los altos niveles de incum-
plimiento; segundo, la reorientación paulatina de los programas, que dejan de
atender a los scctores con ingresos cntre I y 3 sueldos mínimos, para concen-
trarse en quienes percihen entre 3 y 7 sueldos mínimos; inclusive, frecuente.
mente se reubican fondos para permitir que los sectores de la clase media puedan
a,ceder a la casa propia.

Como ya se sabe, incluso los fondos sociales (para vivienda, previsiÓn
social, etc.) fueron utilizados para otros fines, siendo puestos a disposición del
sector privado, en unos casos, y dcl Estado en otras ocasiones. La privatización
general de la función pública, el hecho de que las actividades de servicio fueran
sometidas !JO sólo al criterio de la rcntabilidad sino incluso apropiadas por em-
presas, es otra característica de csas políticas sociales.

En Brasil. el caso de la salud y la asistencia pública fue característico:
el Estado recauda las contrihuciones previsionales y aSistenciales de los asalaria.
dos (la amplitud de la población económicamente activa se expandió innegable-
mentc) y las transfiere a empresas hospitalarias y médicas. Como el funciona.
miento de esas empresas está basado en el criterio de la ganancia. el costo del
servicio médico es alto, llegando inclusive a comprometer la capacidad estatal
de garantiz.ar las jubilaciones y pensiones. De esta manera, se crea un déficit
en el presupuesto de la Previsión Social, que es presentado al público como si
fuese consecuencia del burocratismo (por la crítica superficial de la oposición)
o de la irracionalidad en los niveles dc tributación (por el gobierno). La solu-
ción consiste en la elevación de la carga fiscal, y no en corregir la deformación
creada por la privatización d,~una función pública. s

En síntesis, y dichó de otra manera, se dio una confluencia entre: a) la
presión modernizadora de la nueva ideología de las políticas sociales propicia-
da por las grandes agencias promotoras y financiadoras: b) el postular soluciones
a los problemas sociales sin alterar sustantivamente la estructura sociocccnómi.
ca ~ue los crea; c) los intereses específicos de la economía empresarial que, en
SOCIedades donde el proceso de acumulación moderna nació en la etapa del
capitalismo monopolista, integran la acción estatal con el objetivo de promover
contratos y conseguir ayuda para sostener los recursos necesarios a la acumula-
ción, y d) la necesaria modernización y transformación tecnocrática del aparato
estatal para llenar los vacíos creados por la "crisis de legitimidad" del orden
dominante.

El resultado de esa amalgama fue la práctica rutinaria de polLcas sociales,
que si bien enfrentó algunos desafíos de la sociedad de masas contemporánea,

..•.. .
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y, más recientemente, de Nicaragua, donde las soluciones a los problemas socia-
les básicos (salud popular, analfabetismo, alimentación e, incluso, vivicnda)
fueron inspiradas en marcos radicalmente distintos. Pero, por lo general, pre-
valeció en el continente la instrumentación de políticas sociales por Estados
autoritarios, cuya base de apoyo se correspondía con un orden económico y
un estilo de desarrollo dirigidos a la defensa de los intereses de minorías privi-
legiadas. En muchos países, se trata de un Estado militarizado. Pero ni siquiera
los otros se transformaron en un "Estado de bienestar" al estilo europeo. Aun
en los países democráticos, el peso del scctor asalariado en la defInición de las
políticas es muy restringido. Entre los países gran,des, tal vez México puede ser
considerado una excepción. Por lo tanto, no se elimina la contradicción visible
entrc la intención redistributiva de las políticas sociales y la práctica monopoli-
zadora del orden economico.

Con lo dicho anteriormente no quiero negar las consecuencias directas
delnew look de las polítical sociales para el bienestar de algunos sectores de la
población, ni tampoco la incorporación al aparato estatal de instituciones y
prácticas relacionadas con la cjecución de programas sociales.

En Brasil, por ejemplo, hubo cambios significativos cn la concepción
de la política social. Ellos se enmarcan en el inferplay entre las demandas redis-
tributivas fomentadas por los organismos internacionales y las entidades socia-
les del Estado nacional, y la orientación prevaleciente en el orden económico
y político, que tiende a la "acumulación salvaje de capitales". Para evaluar el
peso dél nuevo polo dimimico de las preocupaciones sociales "mundializadas"
es suficiente mencionar que, incluso la política demográfica a la cual el régi-
men militar se oponía enérgicamente, acabó siendo objeto de atención por las
entidades gubernamentales.

Además, se volvió rutina para las actuales administraciones la preocupación
por el suministro de agua a los grandes centros urbanos (que tiene efectos di-
rectos e inmediatos sobre los niveles de mortalidad infantil), los programas
costosos y necesarios de saneamiento básico, escolaridad primaria y, principal-
mente, el intento de solucionar problemas habitacionales. 4

El hecho de que dicho énfasis se haya transformado en rutina no garan-
tiza que exista la capacidad de resolver los problemas sociales, ni que las po-
líticas estén encaminadas en el mejor sentido.

En términos generales, en el caso brasileño, puede observarse que funcionó
razonablemente todo lo referido a "inversiones en infraestructura". Por medio
de ellas se da el casamiento amoroso (pero repleto de equívocos) entre los "in-
tereses sociales" y el objetivo concreto del orden capitalista, representado por
los contratos estatales otorgados a las grandes empresas para abrir carreteras,
canalizar ríos, construir represas hidroeléctricas, hospitales, universidades, etc.
Son "programas sociales" de gran rendimiento' económico para el sector priva-
do. Por eso tuvieron éxito. Prestar servicios, al contrario, requiere otra motiva-
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nal del trabajo y su industrialización incompleta por la internacionalización
productiva, llevarán a la inst:lllración del patrón histórico de las sociedades que
se desarrol1amn en Ell1'llpa, durante la fase del capitali~llh) competitivo de mer-
cado. En América Latina (como en otras regiones periféricas que se industriali-
zaron e internacionalizaron), la oligoplllización de la economía y la estatización
de la vicia cotidiana se desenvuelven sobre un fondo histórico caracterizado por
el latifundio, la economía exportadora basada en grandes unidades "coloniales"
oe producción, la marginalización social, la presencia de elementos de la antigua
estructura esclavista de producción, el control político 0ligárquic'1 y el popu-
lismo reactivo, todo lo que significa, en síntesis, la ausencia de la propia noción
de ciudadanía.

Sucede como si, repentinamente, las sociedades lalinoamericanas pasasen
de un patrón (llamado tradicional) de organización social, que combinaba el
patrimonialismo con la producción exportadora en gran escala, a un orden social
con significativas características burocráticas, activadas por la gran empresa
capitalista moderna, sin haher pasado por una economía burguesa competitiva.
Abusando de imágenes engañosas, sucede como si se diera la "americanización"
de las sociedades latinoamericanas. sin haher desarrollado las virtudes que tanto
encantaban a Alexis de Tocqueville en la América del Norte individualista, de-
mocrática, burguesa; y, más aún, sin que hubiesen pasado por las grandes luchas
de las masas populares europeas, con sus partidos obreros que, en el siglo XIX,
ayudaron a quebrar en la sociedad el al/ció¡ régime que, políticamente había
sido liquidado en el siglo XVIII. Esas luchas. junto con la formación del mero
cado internacional. y las ideologías del /aisse; ¡'aire, crearon la posibilidad de la
democracia y del We/fare State, hoy en crisis.

Es obvio que el aspecto de la crisis que afecta más directamente a la con-
ducción de las políticas sociales de hoyes la coyuntura económica responsable
de la recesión, el desempleo y el endeudamiento externo. Ella aceleró la crisis
de readecuación de la economía industrial y la formación de la sociedad urbana.
Pero, en el fondo de esos procesos, existe otra crisis, a la cual hice referencia,
que implica el replanteo de los propios términos a partir de los cuales se da el
enfrentamiento entre las clases y la definición del carácter del Estado.

No quiero restarle importancia ni a las cuestiones económicas inmediatas,
que limitan las posibles alternativas en la conducción de las políticas sociales,
ni tampoco a la temática propiamente política. Las contradicciones señaladas
en la parte anterior entre el "progresismo inducido" de las políticas de bienestar
social y la autocracia de muchos regímenes latinoamericanos, son evidentes.
En América Central, principalmente, en El Salvador, la agudización de esas
contradicciones alcanzó su punto máximo: se mata declarando que se quieren
reformas democráticas y bienestar social ... Es innecesario volver a reiterar que
también en otros regímenes, aunque con características menos espectaculares,
se continúan contraponiendo las palabras a los hechos.

Sin embargo, tanto cuando el régimen es autocrático como cuando es
democrático, cuando es civil o militar, la propia reorganización estructural de
las sociedades latinoamericanas cuestiona la idea de que, progreSivamente y por
el camino de la razón iluminadora, los Estados implementarán refonnas y pro.
pondrán políticas que lleguen a "civilizar" (léase "europeizar") a las sociedades
latinoamericanas,

6 Para un análisis de las políticas de bienestar en los países altamente industrializados,
véase R. Mishra, Sociery alld Social Policy. MeMilIan, Londres, 1977.

desvirtuó sustancialmente el sentido de la acción gubernamental, al privatizar
segmentos del Estado, al mostrar su incapacidad crónica, que no tiene nada q¡¡e
ver con el lIIe/fare State, para atender los intereses de las mayorías, y al compro-
meterse con los intereses empresariales en la proposición y ejecución de las po-
líticas sociales.

3. Los años ochenta: alternativas y perplejidades

Como telón de fondo de los cambios de énfasis en las políticas sociales se dio en
• América Latina una gran transformación que puede resumirse en una frase:

la readaptación de las economías y las sociedades locales a la nueva división
internacional del trabajo y a la internacionalización de la producción capita-
lista.

En este proceso, las dos fuerzas propulsoras son la empresa (principal-
mente multinacional) y el Estado. Más aún, al fortalecerse el proceso de forma-
ción de oligopolios que operan a escala mundial y dado el hecho de que tal
proceso requiere elevar crecientemente el consumo y regular e incentivar la
acumulación, el resultado es que el Estado y la empresa se interpenetran cada
vez más.

La sociedad actual, compuesta por grandes unidades productivas y por
burocracias macrocéfalas (que Touraine llama "sociedades postindustriales")
para enfatizar el peso del sector servicios y el rol decisivo de las agencias esta-
tales en la formación de modelos culturales, es, simultáneamente, una "sociedad
de masas", Ello no implica que hayan desaparecido las clases sociales y la explo-
tación, sino que se quiere ¡ubrayar cierta uniformidad de estilos de consumo,
una fuerte concentración de los medios de información en agencias especiali-
zadas, el control y la posibilidad de transmitir informaciones por los mass media
y, principalmente, la fragmentación de los intereses sociales de los grupos, clases
y personas en un número enorme de issues específicos, que pueden ser manipu-
lados con rdativa facilidad por la empresa y el Estado.

Obviamente, estos rasgos no pueden ser generalizados para toda América
Latina. Sería apresurado sostener que aquí. la temática social sufre una crisis
semejante a la que caracteriz.l a Europa Occidental. 6 En ésta, la emergencia
de un nuevo tipo de sociedad, que requiere de un Estado que apoye al gran ca-
pital (lo que hace que incurra en la "crisis iíscal" y obstaculiz~ ~!ma,ntenimie~-
to del ll'e/fare State), acabó generando lo que Habermas llamo cnsls de 1cgltl-
midad". En América Latina hay otros problemas (creciente endeudamiento pú-
blico para financiar el desarrollo, desorden y despilfarro burocrático, COHUP-

ció'n, etc,) y ni siquiera se nota la presencia del lIIe/fare State, por lo que las
masas continúan esperando que la acción estatal reoriente las prioridades de la
inversión y dé continuidad a las políticas sociales.

Sin embargo, carecería de fundamento histórico-estructural considerar
que la inserción de la economía latinoamericana en la nueva división internacio.

1
1

l..,-(4£S -;s•. -" ••P...••.•.••2¥i•••••q•.."••.k••..k•• ,- ••••""'~"'''_j('''4W'"'.''.¡''.'''Q'''. _ .••. "'4•••? •••.t••.~g_.••a"'. .,.•••_ .••"""!.II'!'._1"',$ ••*I!IlM,.."i::wuzc:w¡:::;_n!i!I'~e~.;:~,.~---------.•--.~ - ». $Z .•



------~-------

15

I
I

I
r
1
f
f

I
J.

f
r'¡
~
1
1
1
I

--.-. ••••••••• -,..,.'"'-"' •••"' ••• , •• ." •••••••• 4J&"' ••.••••• ¥••~\"', ••• ;¡:;••,.••••••, ."'_1 .•••••:;_~p:••__.__ ¡n•.••..-.••~,"-~-:.1!"lI-.-4 ••- .. _ .•. _&,.1""

l,'ndencia f;lvor~hk a la lItilinci!lTl de las políticas ~ociales romo forma de ga_
rantiz,¡; a pcrpctllid;Jd el proceso de cilllbd"nía rcgubda y restringida.

No qlli,'1ll OCliP:HIllC en estl' trabajo de la prilllera Jlternativa. que parte
de SlIpUl',tus r"dic":dt1ll'llle disl into, ,1 1" que ('curre en la ll1ayor paile de Améri-
ca Latina y que supn¡¡e una ruptula lCl"olUcillnari:1, Tampo.:o es ncc,'sario
especu!:lr sohre las consecuencias de la continUIdad del patrón actual, sugerido
en la segunda alternativ:,. Me lim.itaré. por lo tanto, a bar algunas consi'!era-
dones en torno a las reacciOTll'S que la sociedad de masas podría ofrecer en aras
a lllla a1i!ización generalizada y genuina de las políticas soci;,1es, en beneficio
dt' las mayorías.

Ya se observan, en la actualidad, las líneas di,' fuerzas de esta reacción,
por un lado. en la JUtO/lOlIIla (1<'las prcsiones ,oci;¡les frente al Estado y, por el
otro, complcmentarjaluente, en la noción de que cuanto más desccntrali:adv
sea el sfrvicio socia! y cuantu /IIás próxilllO este al control directo por la ciien-
tela, lll,ís domocráticos y más ~lkaclis serán sus resultaC!o.

En el plano ideológico, la reacción contra el Estado autoritario v buro-
cr:ítico, manipulador de.la voluntad de las masas y que presta se(\iCj~,s sólo
para regular)' atender Iimi(ad:ll11Cnk la voluntad de participación y d•.•sCpHldad
social, es también sorpreudente. Hubo una especie de retorno a la neción de
cOllll.ni1aJ y de desarrlll10 social y económico basado en la comunidaJ. E,tas
nociones que en Jos años 50 eran percibidas como retrógradas, resu'rgen alJora
cuma el demia cri del progresbmo.

La reacc'ión al hurocrati5tno y a la fragmentación de intereses sociales
provocados por el capitalismo oiigopólico hizo que ienaciesen las esperanzas
de ~oluciones más próximas a las bases, a las prácticas de rebción cara a cara y
menos atadas al _plan global. Esta :JUeva postura tenurá una incidencia directa
en el enfoque de las polílicas sociales y de la acción ¡:uuernamental. RequiCie,
~in embargo. críticas y esclarecimieutos. .

A título de esclarecimiento, justamente, conviene deCir que si bien en lo
formal la reivindic~ción contemporánea de la acción comunitaria se asemej~ a
la orientación antiplanificadora del estilo de "desarrollo comunitario". ambas
son, en lo sustancial, diferentes. '

La postur;¡ actual es favorable a la demoClari:ación de la planificación,
rero no se opone :J plan. Por otro lallo, el "sujeto histórico" de la acción comu-
nit~ria [.:activa no es el individua1i~mo bt1rgués ni la tecnología de las agendas
sociales, sino el "Inovimiento social". Así, la tendencia que desea oponerse al
bllrocratismo estat31 busca recompo:ler la unidad frJgmentada de la sociedad
por medio d~ la a~ci{JfJ reivindJ~ativa de lss masas, A la previsión y omnipre-
sencia del Estado se oponen la conciencia cuncreta de los intereses sociales y la
sojjd;¡ridad de la comunidad.

No obstante, es poco creíble que el Estado-Moloch y su conjunto de agen-
cias administrativ,ls se rompa o se altere sustancialmente por el método de cer-
c.amiento a tr~vés de la multiplicación de las reivindicaciones concretas de las
masas. El riesgo inherente a la postura favorable a que la di'námica de las alter-
mtivas se apoye apenas en la "acción de base", sin reivindicaciones concretas,
reside en que, por un lado, el Estado puede recuperar y absorber este tipo de
demandas sin alterar sustancialmente el esquema prev,¡leciente de dominación

.,
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7 W.G. dos Santos, Cidodollia e jus1ifll: A político social no ordem órasileiro, Editora
Camp'us, Río de Jancir", 1979, especialmente capítulos 4 y S. Este lfuro es !:lásicopara
la comprc;)~ión del tema.
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En algunos casos, fllJttie que inclusiv~ la continuidau de las políticss so-
ciales int.:gre y asegure a 1" población económicamente activa un conjunto de
"derechos sociales" y cierto bi~nestar material (ohviamentc, pienso en los países
del Cono Sur con nivdcs más altos de ingreso). En los demás, es prúhahk inclusu
que continúe dánuose lo q'JC fue tan bien señalado por Wandefley Guilherme dos
Santos: el hecho de que b libreta de trabajo reconocida por el Eslade" la pr~vi-
sión so~ial y ciertos derechcs y garantías mínimas pasen a constituirse en la
dirnensinn latinoarr.ericana de reconocimiento de la ciudadanía, una "ciudada-
nía reglamer,tada,'.7 y esto cuando no están "en receso", corno sucede en los
regímenes autoritarios contemporíneos.

Sin embargo, esta otra faz de la idea marshalliana de ciudadanía viene
acompafiada de un nuevo problema: ei de la heteronomía dd pudl'r, de un Es-
tado que ~ vin~ula a las necesidades de las masas por la vía tecnocrática de
atenJer reivindicaciones propuestas por el mismo Estado, "legitimadas" median-
te la difusión d¿ modeh.ls culturales sin que, eil la práctica_ 103 henefjciario~ se
constituyan en a~tOr\', del procC~\) social y político,

Esa forma especifica de integración parcial y manipulada por las cúpulas
caracteriza hoy el proceso de adecuación de las sociedaues latinoamericanas al
"nuevo orden". Aun en los países donde hubo, en el p3sado. avances de la "ciu-
dadanía" en tbninos similares a los que caracterizaron la historia europea
(Chile, Uruguay y Argentina), la militarizadón del Estado y la fusión oligopó-
lico-burocrática de la economía y del Estado han provocado el "recese de la
ciudadanía". En lo" demás países, con obvias excepciones. se pasó de la margi-
naliLación a la ciudadanía regulada.

En ese p~oceso, las "pulíticas sociales" desempeñan un papel cenlral.
A través de el1as se atenúa la "crisis de lcgitimiuad" al ~sti1o latinoamericano.
Es decir, una crisis que no deviene de una plenitud democrática anterior puesta
en receso por el catnbio del "airón global de relacionamiento entre empresa,
Estado, servicios públicos y ciudadanía (corno e!1 Europa), sinu que deriva de
la in.'iabiliJad de 2kanzaI siljuiera el patrón del Estado d'l bieneslar, no exis-
tiendo, por otra parte, bases efectivas para ba,ar la integración de la sociedad
en la dinámica de las parcialidades y del sector privado, COIIIOsucedió en los
Estados Unidos h~sta ia Segunda Guerra Mundial.

En este COiJtexlO se pLn:ean como historicamente posibles, para la
década del ochenta, por lo menus tres alternativas: a) la recuperación del aparato
del Estado por una alianza de clases (con 10 en Nicaragua, o de manera per,ef-
lida, en IIHxico) o por una clase (como en Cuba) que persiga la reversión del
estilo de desarrollo prevaleciente, (!Judo la jerarquía y las prioridades correspon-
dientes a las políticas sociales; b) la continuidad en la utilización por el Estado
de las políticas sociales dentro del esquema de interese"s de un estilo de desarro-
llo marcado por el capitalismo internacionalizado y oligopólico, y c) una reac-
ción social que se contraponga a la alternativa anterior, poniendo límites a la
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Con esto no quief() negar la fuerza motora de los movimientos sociales
y de la a(cj,ín de la ha~e. sino sólo cvilar d pdigro de qu': al adoptar una actitud
ingenua consisten!c en dar la espald;¡ a la plllítieJ y al Estado, s,' acabe. por la
lógica de la dialé.:tka rerver~a. reforlando la duminación vigente y la acción
del Estado no controlada globalmente por la sociedad.

Para superar la situación actual, la filosofía subyacente a 1'1S políticas
sociales tendra que reforzar los aspectos de la planifkación democratica, el ca-
rácter público más que el meramente estatal de las agendas sociales, y no podrá
continuar a ciegas con los riesgos de la "ciudadanía regulada". Estos últimos no
se eliminan por la simple valorización de la "prestación de servicios" y la regla-
mentación de su acceso amplio: es necesario retomar el contenido profundo de
la reivindicación de autonomía de lo social y ampliarlo para agregarle la idea de
que ese proceso sólo tendrá vigor si, pohtica/llcllte. el Estado está sujeto al
control democrático y si éste no se restringe a los temas liberales de la indepen-
dencia entre los poderes y de la representación política. La introducción de los
avances democráticos y populares -qne supone el control directo de las agencias
estatales de servicio y la definición de las políticas sociales por los usuarios-
y la generali¡ación dc técnicas sociales de decisión y control, son tan imoortan-
tes para la reforma de las sociedades latinoal1lerkanas como el parlamenio libre
y las libertades políticas.

Estas son, a mi entender, las grandes cuestiones que se abren en la agenda
de los años ochenta para dar nuevo rumbo a la nación y a las funciones de las
pulíticas sociales. No sostengo la ilusión, por lo tanto, de que el liberalismo
antiestatizante será la. panacea para este continente. Tampoco pienso que des.
pués de él, como ocurrió en Europa, se abrirá el camino para el h'clj;¡re Sta te.
El gigantismo de la empresa y del Estado sin la contrapartida de una acción
vigorosa de las masas en América Latina, ya han creado un mundo que exige
saltarse las "etapas" tanto del grass-rootismo y de la capacidad privada de de-
fensa de los intereses, al modo norteamericano, como del Welfare Sta te del
período de la crisis fiscal y de la crisis de legitimidad europeas, para avanzar ha-
cia formas más creativas, basadas en una fuerte acción estatal con control popu-
lar directo y democrático, que permitan generalizar la ciudadanía y el bienestar.
De no ser así, la lógica actual de los servicios básicos, parcialmente garantizados
por la asociación entre ganancia y política social, sin preocupación por la auto-
nomía y 'los intereses concretos de las masas, continuará defmiendo los paráme-
tros de las sociedades latinoamericanas que no hayan roto revolucionariamente
el patrón de desarrollo vigente.
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y, por otro, el propio Estado puede "devolver", contradictoriamente, la imagen
de una ideología autonomista y comunitaria.

En cuanto al primer punto, si la acción reivindicativa se procesase apenas
en lo social y en lo económico (por ejemplo, con demandas típicamente urba-
nas, por mejores transportes, más guarderías, habitación accesible, etc.), sin
pasar por el nivel político (de los partidos y de la puesta en evidencia del esque-
ma de sustentación del Estado), puede darse una "dialéctica perversa", como
yo la denomino. O sea, puede ocurrir --yen América Latina ya ocurre- ljue
el horror a la política, el apego exclusivo a la acción de las bases y de la reivin-
dicación concreta, animado por las instituciones sociales y los movimientos más
identificados con el pueblo (en general, las iglesias y los grupos de acción popu-
lar directa), motive a la población a reivindicar "autónomamente" sus derechos
y la impulse a exigir soluciones que, en la sociedad moderna, sólo pueden ser
ofrecidas por las agencias gubernamentales. En este caso, el líder popular termina
por dialogar a solas, o sea, sin mantener solidaridades políticas más amplias
con el funcionario del Estado, tecnócrata o no, que es el único eapaz de ofrecer
soluciones concretas. Sin querer y sin sabe!, el movimiento más puro y autó-
nomo hace un pacto con el diablo: se arriesga a ser interlocutor ya darle validez
precisamente a aquello que desea combatir, al Estado burocrático y alienante.

Con referencia al segundo punto, la ideología anacrónica de las clases
dominantes de las sociedades avanzadas pos!-lI'elfare state es el friedmanismo
más rudimentario que pregona, precisamente, la reducción del Estado, la vuelta
a la acción individual y a la comunidad (en su sentido antiguo) y la pulveriza-
ción de los recursos públicos en manos privadas. Esa otra cara de la reacción
contra el burocratismo, aunque de difícil asimilación por las sociedades latino-
americanas, está en marcha, por ejemplo, en Chile.

Con estas observaciones quiero llamar la atención sobre las perplejidades
que las nuevas opciones tendrán que e.nfrentar y sobre la necesidad de escapar
del falso dilema Estado versus interés privado, acción política versus acción
meramente social reivindicativa, plan global de desarrollo versus acción autóno-
ma y fragmentaria de las bases.

En verdad, para enfrentar esa temática se exige superar los horizontes
ideológicos propios de las sociedades capitalistas de los siglos XVIII y XIX.
Es ilusorio suponer que la superación del burocratismo que caracteriza a las
sociedades basadas en economías oligopólicas y en la fusión de los intereses del
Estado y la empresa pueda darse por la restauración del liberalismo. La versión
antiplanificadora, anti-H!elfare state, de recuperación de la individualidad como
centro de la acción social (inclusive para que ella sea extensiva a la "comuni-
dad '¡) no su pera los marcos del ijealismo.

En vez de eso, la reacción moderna y consistente -que se abre como
opción para la década de 1980- requiere la democratización del Estado y no
sólo su negación en nombre de la buena sociedad. Ya no existe la frontera clá-
sica entre sociedad civil y Estado. La imbricación reeíproca del mundo de la
producción con el mundo d'l la política descarta la hipótesis de que volviendo
al pensamiento liberal puedan solucionarse los impasses contemporáneos_ Para
superarlos no sería suficiente siquiera rebautizar a Marx con una lectur¡¡ libera-
lizante de Gramsci.1
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