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El nimero monografico que presentamos es parte de los resultados de un
proyecto de investigacion que aborda, desde una perspectiva sociohistorica,
aspectos relevantes de la construccion del Estado Social en Argentina, en
especial su interaccion con determinadas dinamicas circulatorias de caracter
internacional (de personas, ideas y modelos institucionales)'. Al ser ademas
el fruto de la colaboracion entre el proyecto mencionado y otros equipos de
investigacion, es también una muestra representativa y esclarecedora del am-
plio abanico de nuevos estudios y perspectivas que sobre dicha cuestion se
ha afianzado en los ultimos afios en la historiografia y las ciencias sociales
sobre Argentina®. Los trabajos que incluimos —puesto que dan cuenta de

! Se trata del proyecto «Circulacion internacional de saberes y practicas institucionales en
la consolidacion del Estado Social en Argentina, HAR 2009-13555». Coordinado por Ricardo
Gonzalez Leandri y en el que participan Pilar Gonzalez Bernaldo de Quirés, Juan Suriano,
(UNSAM), Mariano Plotkin (IDES/ Conicet) y Gustavo Prado (UCM).

2 La colaboracion mencionada se ha formalizado con la linea de investigacion «Movilidad,
intercambios internacionales e interacciones socio-culturales» del equipo Identidad, Cultura
y Territorio de la Université Paris Diderot/Paris 7, que codirige Pilar Gonzalez Bernaldo de
Quirds, y con los proyectos de Investigacion de Ciencia y Teconologia (PICT) de la Agencia
Nacional de Promocion Cientifica de Argentina «Historia de las instituciones laborales en
Argentina: del Departamento Nacional del Trabajo al Ministerio de Trabajo», de la Universi-
dad Nacional de San Martin, dirigido por Juan Suriano, y «Saberes de Estado: conocimiento,
profesiones y formacion de elites estatales en la Argentina, 1890-1960», del Instituto de De-
sarrollo Economico y Social y Universidad de San Andrés, dirigido por Mariano Plotkin y
Eduardo Zimmermann.
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las multiples dimensiones del proceso de la construccion del estado social y
de sus crisis— muestran una vision mas compleja y renuevan la agenda de
investigacion sobre la construccion del Estado Social en Argentina, pues las
investigaciones previas tendian a asociarla casi exclusivamente al peronismo.
Esta nueva vision se enriquece en la extension del marco cronologico y, sobre
todo, a través de una serie de nuevas pistas sobre su dimension transnacio-
nal, que incluye las dinamicas circulatorias —tanto de ideas, saberes como
de personas— que han ayudado a conformarlas histéricamente. Las nuevas
problematicas, objetos, instrumentos conceptuales y estrategias metodologicas
utilizadas en los diferentes trabajos les otorgan un alcance que supera el interés
por la historia argentina.

La preocupacion sociohistorica —que con distintas perspectivas compar-
timos los participantes del nimero— por desentrafiar aspectos complejos de
los origenes del proceso de construccion de «lo socialy», se vincula a un marco
de inquietudes sociales y politicas contempordneas y se situa en la estela de
trabajos de notable influencia que han pretendido encontrar sus causas en el
largo plazo. Estos han observado cémo dicho proceso ha implicado histo-
ricamente a la sociedad civil y al Estado en construcciones institucionales
que resultan de conflictos y negociaciones —el moderno conflicto social, las
politicas sociales y el estado social—.

En efecto, las profundas transformaciones globales —econdmicas, sociales
y culturales— de las ultimas décadas plantean serios y renovados desafios a
los investigadores sociales. El deterioro creciente de los Estados de Bienestar
europeos, agravado por la actual crisis economica, el «ajuste» y desmantela-
miento de lo publico en distintos paises y la quiebra y drastica redefinicion
dos décadas antes de los «protosistemas» latinamericanos?, ha llevado a mu-
chos autores a hurgar con mayor atencion en aquellos mecanismos y procesos
histéricos que Donzelot califica como «invencion de lo social»*. Relevantes
por tanto ha sido, por un lado, el cuestionamiento desde ambitos institucio-
nales y politicos de los procesos que se suponian implicitos en la utilizacion
de la categoria misma de ciudadania social y, por otro, la pérdida de certezas
con respecto a fenomenos como la centralidad del trabajo como factor social
aglutinante y eje de politicas publicas. La obra de Castel, y sobre todo sus

3 Un ejemplo interesante sobre ese deterioro, forzado desde la aplicacion de politicas
publicas con etiquetas «globalesy, es el que ofrecen Cortés y Kessler en este numero. Ellos
seflalan como en la Argentina de los 90, durante el gobierno de Carlos Menem, se produjo
un «derrame» de las estrategias de reforma desde la esfera econdomica hacia la social que
acompaié y consolido la liberalizacion de los mercados.

4 Latour, 2005. Castel, 2006. Donzelot, 2007.
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ultimas reflexiones sobre la crisis de la sociedad salarial, es muy clara en
ese aspecto e introduce desafios metodologicos cruciales, al abogar por una
sociologia convertida en historia del presente®. Por tanto ha sumado su mirada
critica a la de otros autores que, desde la sociologia, han indagado sobre los
origenes y complejidades de los Estados de Bienestar®.

Siguiendo la huella de algunos de los autores mencionados, consideramos
el estado social, que articula intervencion publica y politicas sociales, un modo
de intervencion mediante el cual el Estado en las sociedades capitalistas busca
moderar las crisis de legitimidad derivadas de la irresoluble tension entre las
promesas de igualdad juridica —propias de la modernidad— y los vaivenes
del mercado’. Dada la complejidad de los procesos involucrados, sus varias
dimensiones de las que dan cuenta los distintos articulos de este nimero
monografico —solidaria, laboral, sanitaria, educativa, legal— y la regulacion
econdmica que de alguna manera las orienta, se conformaron por lo tanto
como parte de una trama en la que se combinaron acciones y demandas de la
sociedad civil, mediaciones politicas y burocraticas, asi como tensiones inter-
nas entre las demandas de la politica, la conflictividad social, la construccion
de un marco de regulaciones estatales y la racionalidad técnica.

En el caso especifico de Argentina, del que se ocupa este nimero monogra-
fico, los trabajos presentados aqui se nutren de distintas tradiciones y corrientes
de estudio que con el tiempo fueron variando al ampliar sus orientaciones y
temas. Este cambio permitié una mayor articulacion alrededor de dimensiones
especificas, como las abordadas en los distintos articulos de este numero. A una
mirada inicial, en la que el eje estuvo puesto sobre todo en la conflictividad
social, la experiencia urbana, el mundo sociocultural de los trabajadores y las
primeras politicas sociales —analizadas mas bien como reaccidon— se sumo
otra cuyo énfasis estuvo puesto en la capacidad productiva —de legislacion,
practicas y, sobre todo de sentido— de las iniciativas reformistas de las elites
politicas liberales, asi como de diferentes grupos sociales que encuentran, en
los instrumentos teodricos y técnicos puestos en circulacion a través de estas
iniciativas, herramientas para intervenir en la produccion social de regulacion
publica®. Cambios en las concepciones sobre el estado, que permitieron por una
parte «centrarlo» como un actor relevante y mas autbnomo y por otra observarlo

5 Castel, 1997.

¢ Baldwin, 1992.

7 Offe, 1990. Rosanvallon, 1992; 1995. Rueschemeyer y Skocpol, 1996. Castel, 1997.
Donzelot, 2007.

8 Falcon, 1986. Gonzalez Leandri, 1984: 251-258. Gutiérrez y Romero, 1995. Zimmer-
mann, 1995. Suriano, (Buenos Aires, 1989-1990):109-136; 2000; 2004: 33-58; 2007: 69-95.
Lobato, 2007.
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como mas poroso y variado, posibilitaron que nuevos temas como el asocia-
cionismo o los grupos profesionales fueran vistos con otros ojos en relacion a
la construccion del estado social®. Asi sucedié también con la incorporacion de
nuevas perspectivas, entre las que se destacd, por su importancia, la de género!°.

La ampliacion tematica y de formas de abordaje ayud6 también a revisar
algunos de los supuestos iniciales y a establecer, mas recientemente, prome-
tedores nexos entre la construccion del estado y el moderno conflicto social.
Se hizo posible, también, una reelaboracion de la vision social de lo politico
en una perspectiva de largo plazo!'.

Un elemento importante que ayudd a las convergencias fue el creciente
interés que algunos investigadores comenzaron a prestar a la relacion entre la
construccion histérica del Estado y el afianzamiento de determinadas logicas
profesionales e intelectuales, esenciales para su modernizacion. Se analiz6 con
mayor minuciosidad como la existencia de esos grupos (que podemos deno-
minar indistintamente cuerpos técnicos, burocracias politico administrativas o
elites estatales) facilito la generacion de un imaginario en el que se redefinia
la indole de un universo de problemas que deja de ser sentido puramente
politico o ideoldgico y pasa a conceptualizarse como una cuestion técnica
«ideoldgicamente neutra». Se analiz6 también su papel clave de mediadores
entre los ambitos académicos, los circuitos de saberes internacionales y el
Estado, el cual necesitaba imperiosamente de esos conocimientos para poder
actuar e intervenir'?. Mas recientemente, y desde una perspectiva relacionada
con la circulacion de saberes y practicas, se han producido algunos aportes
que trazan un paralelismo entre aspectos de la Cuestion Social, la circulacion
de saberes ¢ institucionalizacion de nuevas disciplinas denominadas «saberes
de Estado», el afianzamiento de grupos de expertos y funcionarios y la con-
solidacion de los estados modernos'®. Los trabajos incluidos en este nimero
muestran el interés de la perspectiva «circulatoria» para el estudio de los
procesos de construccion del estado, permitiendo dar cuenta de la articulacion
entre procesos politico-institucionales nacionales implicados en la construc-
cion de lo social con dinamicas transnacionales'®. Si se comparte con Peter

9 Oszlak, 1997; 2010: 59-85. Gonzalez Leandri, 1999a. Gonzalez Leandri, Gonzalez Ber-
naldo de Quirds y Suriano, 2010.

10" T obato, 2007.

" Gonzalez Bernaldo de Quirds, 2001. Gonzalez Leandri, 1999b. Gonzalez Leandri, Gon-
zalez Bernaldo de Quirds y Suriano, 2010.

12 Rueschemeyer, Dietrich y Skocpol, 1996.

3 Gonzalez Leandri, 1999b; 2012: 125-158. Neiburg y Plotkin, 2004. Suriano, 2012: 35-
62. Plotkin y Zimmermann, 2012.

4 Donzelot, 2007. Castel, 1997.
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B. Evans, Dietrich Rueschemeyer y Theda Skocpol la voluntad de retomar el
estudio sobre la construccion de los Estados que estos habian formulado hace
casi 30 afios en Bringing the State Back In, ahora se cuenta con un nuevo
arsenal de preguntas y herramientas de trabajo formuladas por los estudios
transnacionales. Ello facilita una mejor comprension de los fendmenos de
interconexion que implican los procesos de construccion estatales's.

Desde multiples perspectivas, los articulos que componen este numero re-
flejan una particular confluencia de factores que intervienen en la construccion
de lo social en la Argentina: vemos desfilar por las paginas de este niimero
monografico aspectos de la reforma laboral, la vigencia de la pobreza como
problema social, las formas de incorporacion/adaptacion de modelos legales,
la circulacion de saberes que difunden nuevas corrientes de pensamiento y
que servirian a distintos sectores sociales para apuntalar futuras intervenciones
estatales, la educacion, la conformacion de una mirada estadistica, la higiene
y la salud, enfoques académicos y militantes sobre la relacion de la mujer con
el trabajo y las condiciones del asociacionismo mutualista.

Varias cuestiones deben referirse. En primer lugar, y como ha sido sefialado
previamente, el tema de la circulacion de personas, saberes, practicas y modos
institucionales atraviesa todas las aportaciones de una u otra forma. Mariano
Plotkin y Jimena Caravaca, a tono con sus investigaciones que priorizan el
papel de los expertos en la conformacion del conocimiento estatal, se ocupan
de los vericuetos y mecanismos de la recepcion de saberes que, como los de
la escuela historica alemana y otras concepciones econdémicas, vinculadas
al liberalismo, fueron fundamentales para fundar una mirada que sostendria
cambios en el proceso de reformulacion de las capacidades del estado y su
intervencion social y econémica en el pasaje del siglo XIX al XX.

En este mismo sentido, la contribucion de Eduardo Zimmermann muestra
como la circulacion trasnacional de ideas juridicas afectaron a la configuracion
de nuevas perspectivas acerca del papel del Estado en un contexto de intensa
conflictividad social. La insercion de estas nuevas ideas no estuvo exenta de
fuertes tensiones institucionales que se resistian al arraigo de un «espiritu
nuevoy, el cual suponia la redefinicion de la accion estatal y, en definitiva, la
reformulacion de la propia naturaleza del Estado. Asi, el cuestionamiento del
pensamiento juridico clasico, estrechamente asociado a la conformacion del
liberalismo, vino acompafiado de una profunda transformacion del referente
ultimo del derecho, que implicaba el fortalecimiento de la preocupacion por «lo
social» —en detrimento de nociones como «derechos» y «voluntad»—. Ello

15 Evans, Rueschemeyer y Skocpol, 1985. Rodgers, 1998. Glick Schieller, Basch y Blanc-
Szanton, 1992.

Revista de Indias, 2013, vol. LXXIII, n.° 257, 11-22, ISSN: 0034-8341
doi:10.3989/revindias.2013.001



16 RICARDO GONZALEZ LEANDRI Y PILAR GONZALEZ BERNALDO DE QUIROS

acabaria contribuyendo a la redefinicion del campo de accion del Estado y, en
ultima instancia, a la delimitacion de la relacion entre lo publico y lo privado.

Por su parte, al abordar un tema central para la definicién de la Cuestion
Social a comienzos del siglo XX, como fue el de la reforma laboral y la
creacion de instituciones estatales para lidiar y regular el conflicto social y
la moderna cuestion obrera, Juan Suriano da cuenta de la avidez y el cuidado
con que los politicos y funcionarios reformistas que estuvieron en el origen
de la creacién del Departamento Nacional analizaron el amplio abanico de
ideas e iniciativas institucionales disponibles para tal fin a nivel internacional.
Destaca la afinidad que mostraron hacia aspectos de la reforma ya iniciada en
Espafia y Estados Unidos, entre otros muchos casos. Para todo ello emplea la
util metafora del «mundo como laboratorio».

Pilar Gonzalez Bernaldo de Quir6és busca mostrar la articulacion entre
intelectuales, politicos y funcionarios reformistas y un vasto mundo asociati-
vo —que implica tanto a nacionales como extranjeros—, en la circulacion de
nuevos conocimientos sobre lo social y la formulacion de politicas de protec-
cion social. Si el trabajo se detiene en lo que la autora denomina «momento
mutualistay, a través de este escruta las diferentes modalidades de circulacion
de expertos y saberes y el papel que juegan las numerosas colectividades
extranjeras en ello. Esta variable tiene un peso especifico para el caso de
una sociedad que, hacia principios del siglo XX, cuenta con mas de 30% de
extranjeros en su poblacion —cifra que alcanza el 50% en Buenos Aires—, y
que brindan a esta ciudad, puerto y capital, un grado de conectividad atlantica
excepcional. La eleccion de un caso sobredimensionado permite poner en evi-
dencia la faceta transnacional que pueden tener los reclamos y las dinamicas
institucionales que acompafian la construccion de los derechos sociales. Esto
ofrece la posibilidad de introducir en el debate la necesidad de revisar el na-
cionalismo metodoldgico que esta implicito en los estudios sobre Estado social.

Ricardo Gonzalez Leandri destaca la importancia de la circulacion inter-
nacional de conocimientos higiénicos en la consolidacion de un ideario local
de prevencion, base de cruciales intervenciones estatales en el campo social.
Adopta una mirada a largo plazo y destaca el papel temprano que en ese pro-
ceso jugaron ciertos congresos y conferencias internacionales, la circulacion
de expertos via inmigracion y determinados contactos académicos ¢ institucio-
nales. Al mostrar las distintas modalidades de la circulacién de conocimientos
y modelos institucionales higiénicos en varios momentos del siglo XIX y
XX, enfatiza el temprano y continuado eclecticismo con que se incorporaron
saberes consagrados y se forjaron redes internacionales. Nos habla por tanto
—coincidiendo con la perspectiva de Plotkin, Caravaca y Zimmermann— de
la complejidad de la interrelacion entre los procesos circulatorios internacio-
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nales y los modos de la recepcion local. La utilidad de una perspectiva de
largo plazo como la aqui adoptada es compartida por Silvia Finocchio en su
rastreo de la escuela como variable artefacto historico de cruce entre saberes,
practicas, politicas y la conformacion de actores educativos.

En el articulo de Mirta Lobato se observa la diversidad de las fuentes y
canales a través de los cuales se procesaron y difundieron conocimientos que
terminaron de alguna manera influyendo en los intentos de regulacion social
por parte del estado. En el caso de la informacion y conocimientos sobre la
condicion social y laboral de las mujeres a comienzos de siglo, ademds de
las formas que adoptd la circulacion a partir del movimiento feminista, con
fuerte raigambre y vocacion internacional, la autora observa una interesante
circulaciéon complementaria, con marcados tintes de transversalidad, entre dis-
tintas «zonas» del ambito académico, ejemplificadas en las figuras de Ernesto
Quesada y Elvira Lopez, la «nebulosa» militante, con Carolina Muzzili como
paradigma, y ciertos ambitos estatales, atentos a esas influencias.

En otro orden de cuestiones, varios de los articulos ahondan en temas que
hacen referencia no s6lo a la instauracion de politicas e iniciativas sociales y
al complejo proceso de interrelacion que supone, sino también a las distintas
formas que fue adquiriendo la propia configuracion del Estado. Esclarecedor
de esa compleja interrelacion entre ambitos es el articulo de Cortés y Kessler,
quienes al indagar las politicas sociales de los gobiernos democraticos de las
ultimas décadas en las areas de pobreza, educacion y salud, se preguntan
por el lugar de los expertos en su configuracion. Constatan en tal sentido
la compleja trama por medio de la cual politicas e ideas se interrelacionan,
sometidas a condicionamientos impuestos por el endeudamiento y la crisis,
las «urgencias politicas», el peso de las instituciones y categorias cognitivas
heredadas y la influencia creciente de organismos multilaterales. De la misma
manera, Zimmermann reconstruye la coyuntura de transformacion del derecho
y su fluida interaccion con la redefinicion de la naturaleza del Estado.

Otro de los temas es el de la porosidad que mostraron en determinadas
coyunturas historicas ciertas agencias estatales, como el Departamento Na-
cional del Trabajo o el de Higiene, y su interrelacion e intima conexion con
grupos intelectuales, profesionales, o movimientos ideoldgicos, que pasaron a
conformar una influyente «periferia» proxima, como queda claro en los traba-
jos de Zimmermann, Suriano, Lobato y Cortés y Kessler. Gonzalez Bernaldo
de Quirds para el caso del mutualismo, y Finocchio para el de la educacion,
resaltan a su vez la existencia de momentos vinculados a la instauracion de
politicas publicas de caracter social en los que, (tanto en el siglo XIX como
en el XX) la mencionada porosidad estatal fue muy amplia, y las negocia-
ciones multiples, hasta el punto de no quedar claro en manos de quién estaba
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la iniciativa. Con ello priorizan una mirada paraddjicamente mas «social» y
negociada de la aplicacion de ciertas politicas publicas. Finocchio, al consi-
derar la deriva historica de la educacion como parte del proceso argentino
de «invencion de lo socialy, insiste particularmente en ello. En tal sentido,
puntualiza la necesidad de reconocer las experiencias escolares preexistentes
al estado nacional como también la potencia educativa de las corporaciones
con las que se abrio un proceso de puja y negociacion alrededor de las defi-
niciones de «escuela publica» y de «libertad de ensefianza». Estos ejemplos
invitan a pensar las politicas sociales en términos de «regulacién», producto de
conflictos y de negociaciones, que dan cuenta de las posibilidades técnicas y
politicas del Estado. También sobresale la existencia de conocimientos sociales
que permiten a unos y otros formular y legitimar exigencias que acompafian
el proceso de «empoderamiento» (agencia) de los actores sociales.

Varios de los articulos mencionan la importancia historica de la necesidad
de producir conocimientos cuantitativos de medicién y comparaciéon como
base para la accion reguladora del Estado. Ricardo Gonzalez Leandri lo hace
al referirse a las actividades del joven Coni; Juan Suriano, al glosar las ini-
ciativas del Departamento Nacional del Trabajo; Pilar Gonzalez Bernaldo de
Quiros, respecto a las matematicas actuariales como piedra angular del sistema
de proteccion social fundada sobre la metalizacion del riesgo; y, sobre todo,
Cortés y Kessler, cuando sefialan la importancia de la introduccion de formas
de medicion estandarizadas internacionalmente como linea de pobreza durante
los primeros gobiernos post-dictadura militar en los afios 80.

Claudia Daniel hace de esa importancia historica su preocupacion central
al tratar los procesos sociales, politicos y técnicos presentes en la configura-
cion de las representaciones estadisticas sobre la desocupacion entre 1913/14
y 1939, tema clave para explicar algunas de las derivas del estado social.
Constata como en este caso, generalizable a otros, la cuantificacion y los
indicadores estadisticos contribuyeron a performar aspectos del mundo social
de ese periodo de entreguerras que alcanzaron a cristalizar en configuracio-
nes —sociales, cognitivas y politicas— y en agencias publicas. Se pregunta,
coincidiendo con la perspectiva de otros articulos de este numero, por el
papel de quienes, desde dentro y fuera del estado, contribuyeron a colocar
a la desocupacion en la agenda de cuestiones socialmente problematizadas,
empresa que considera a la vez cognitiva y politica.

Las aportaciones que se acercan al momento actual, como las de Cortés y
Kessler y Finocchio, se interrogan en realidad acerca del destino del «Estado
social» y de la propia idea de «ciudadania social» que la sostiene. Ante la
persistencia de la pobreza como eje clave de la moderna Cuestion Social y las
serias disfunciones de la educacion publica como impulsora de igualdad de

Revista de Indias, 2013, vol. LXXIII, n.° 257, 11-22, ISSN: 0034-8341
doi:10.3989/revindias.2013.001



INTRODUCCION 19

oportunidades sociales, las promesas de la modernidad, ya de muy larga data,
suenan en cierta medida vacias. Las contribuciones a este dossier sugieren pues
el abandono de toda perspectiva lineal. Si la construccion de las politicas que
asociamos al Estado social es producto de reclamos, conflictos y negociaciones
entre diferentes sectores que requieren saberes «técnicos» implementados por
«expertosy», los diferentes momentos y problemas abordados deberian aplacar
toda tentacion teleoldgica.

En estos momentos de crisis, en que el recurso a «ejemplos» venidos de
otros horizontes y destinados a trazar un rumbo o a legitimar politicas sociales
tiene cada vez mas actualidad —como testimonia la sobrerepresentacion del
«modelo aleman» en el debate publico europeo—, este nlimero monografico
invita, gracias a su perspectiva sociohistorica, a un distanciamiento critico
tanto para abordar los debates contemporaneos como el andlisis de los actores,
saberes, artefactos técnicos y logicas institucionales presentes en la composi-
cion del campo social. El interés por las circulaciones permite por otro lado
matizar la pertinencia del marco nacional para el estudio de la construccion
de los Estados sociales; marco sobre el que se sustenta la evaluacion de la
crisis actual del Estado social como producto ineluctable de la globalizacion.
El caso argentino muestra, por el contrario, que se trata de dos procesos
profundamente imbricados. Comenzar a pensar esta imbricacion, definiendo
nuevos objetos y métodos de analisis, constituye en buena medida la ambicion
compartida por los autores de este nimero.
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