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HACIA LA COPRODUCCION DE POLITICAS PUBLICAS: LECCIONES
DEL TRABAJO INFANTIL Y ADOLESCENTE EN TERRITORIOS
RURALES PERIFERICOS DE MENDOZA, ARGENTINA

FORWARD TO THE CO-PRODUCTION OF PUBLIC POLICIES: LESSONS FROM CHILD AND
ADOLESCENT LABOR IN RURAL PERIPHERAL TERRITORIES OF MENDOZA, ARGENTINA

Resumen

Este articulo tiene como objetivo realizar una re-
flexidn critica sobre el rol del Estado y las politicas
publicas en contextos rurales subnacionales y pe-
riféricos de América Latina. La reflexidn se basa en
una investigacion empirica con enfoque de triangu-
lacion metodoldgica mixta (cualitativa y cuantitati-
va), que sistematiza y analiza los datos obtenidos
entre 2020 y 2024 en la provincia de Mendoza,
Argentina. El estudio se centrd en las condiciones
estructurales que favorecen la persistencia del
trabajo infantil y adolescente (TIyA) en territorios
rurales, involucrando a las familias, a actores inte-
rinstitucionales y al personal sanitario y educativo.
Los resultados empiricos visibilizan multiples di-
mensiones de la desigualdad y evidencian tres
tensiones estructurales que atraviesan los proce-
sos de politica publica: el desfase entre el disefio
centralizado y la complejidad territorial; la frag-
mentacion institucional; y la distancia epistemo-
logica entre los saberes expertos y los locales.
Como respuesta a estas tensiones y desafios,
se presenta el Modelo de Intervencion Partici-
pativa (MIP) como un enfoque de coproduccion
orientado a articular capacidades instituciona-
les y comunitarias para la resolucion de pro-
blemas publicos. La principal conclusidn es que
transformar estas desigualdades estructurales
requiere enfoques que combinen redistribucion
material, innovacion institucional y participa-
cion real, revalorizando los saberes territoriales
como parte constitutiva de procesos de politi-
ca publica mas sensibles a las dinamicas locales
y a las necesidades de los actores involucrados
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Abstract

This article aims to critically reflect on the role
of the state and public policies in subnational
and peripheral rural contexts in Latin Ame-
rica. The reflection is based on empirical re-
search using a mixed-methods triangulation
approach (qualitative and quantitative), which
systematizes and analyzes data collected
between 2020 and 2024 in the province of
Mendoza, Argentina. The study focused on
the structural conditions that favor the per-
sistence of child and adolescent labor in ru-
ral areas, involving families, inter-institutional
actors, and health and education personnel.
The empirical results highlight multiple di-
mensions of inequality and reveal three struc-
tural tensions that run through public policy
processes: the gap between centralized de-
sign and territorial complexity; institutional
fragmentation; and the epistemological dis-
tance between expert and local knowledge.
In response to these tensions and challenges,
the Participatory Intervention Model (PIM) is
presented as a co-production approach that
articulates institutional and community ca-
pacities to resolve public problems. The main
conclusion is that transforming these structural
inequalities requires approaches that combine
material redistribution, institutional innova-
tion, and real participation, revaluing territorial
knowledge as an integral part of public policy
processes that are more sensitive to local dy-
namics and the needs of the actors involved.

Keyword: Subnational policy; policy co-produc-
tion; rural and peripheral territories; child and
adolescent labor
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“Estas tensiones se vuelven especialmente

visibles en territorios subnacionales rura-

les y periféricos, donde las desigualdades

estructurales se mantienen a pesar de la

presencia historica de diversos dispositi-
vos estatales (CEFAL, 2022)".

1. Introduccidén

En América Latina persisten tensiones signifi-
cativas en torno a los modos de intervencion y
de gestion estatal, especialmente en contextos
donde las politicas publicas se disenan desde
enfoques centralizados y con escasa consi-
deracion de las particularidades territoriales.
Estas tensiones se vuelven especialmente visi-
bles en territorios subnacionales rurales y peri-
féricos, donde las desigualdades estructurales
se mantienen a pesar de la presencia histori-
ca de diversos dispositivos estatales (CEPAL,
2022). En este marco, el articulo se propone
problematizar las limitaciones de las interven-
ciones estatales tradicionales para transformar
dichas desigualdades, con énfasis en cémo se
formulan, implementan y analizan las politicas
publicas destinadas a estos territorios en Amé-
rica Latina, tomando como referencia principal
el caso argentino.

El articulo surge de la sistematizacién y andli-
sis de datos empiricos obtenidos en el marco
de investigaciones desarrolladas en el oasis
Este, el Valle de Uco y el cinturdn verde del oa-
sis Norte de la provincia de Mendoza, Argenti-
na, llevadas adelante por el Centro de Estudios
sobre Innovacion Institucional (CEIl UNCuyo
CONICET) y la Organizacién Internacional del
Trabajo (OIT), con participacion de la COPRETI
Mendoza (Comisién Provincial para la Preven-

cién y Erradicacién del Trabajo Infantil), entre
los afos 2020 y 2024. El proyecto se enfocd en
el andlisis de las condiciones estructurales que
favorecen la persistencia del trabajo infantil y
adolescente en el sector agricola, lo que per-
mitid observar, de manera situada, entre otras
cuestiones, las tensiones entre las légicas de
las politicas publicas disefiadas en contextos
urbanos y las realidades rurales invisibilizadas
por los dispositivos estatales.

En este sentido, el propdsito del trabajo es de-
sarrollar una reflexidn critica sobre el rol del Es-
tado y, especificamente, la forma en que se for-
mulan e implementan las politicas publicas en
territorios subnacionales rurales y periféricos
de América Latina, poniendo el foco en cémo
el enfoque de coproduccion puede contribuir
a abordar problemas estructurales. Aunque el
andlisis parte de un estudio de caso localizado
en un territorio subnacional de Argentina —la
provincia de Mendoza—, su abordaje meto-
doldgico y analitico, sustentado en una pers-
pectiva situada y colaborativa de las politicas
publicas, resulta extrapolable a otros contextos
rurales del pais y de la regidn. Asi, la propuesta
tedrico-metodoldgica aqui desarrollada busca
contribuir a la construccidon de herramientas
que permitan repensar las dindmicas de ges-
tidn territorial, los modelos de intervencién es-
tatal y las formas de produccién de lo publico,
mds alld del caso especifico analizado.
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En respuesta a este objetivo, surgen interro-
gantes orientados a analizar desde qué pa-
radigmas se contindan disefiando las politi-
cas publicas dirigidas a estos territorios, si
tales paradigmas pueden articularse con la
nocion de coproducciéon de politicas y, final-
mente, si es posible promover enfoques que
fortalezcan la sustentabilidad de la vida hu-
mana mediante la innovacidn institucional y
la articulacién de saberes.

La hipdtesis de trabajo sostiene que si bien
se ha avanzado en desarrollos tedricos des-
de América Latina para el andlisis, formula-
cidon e implementaciéon de politicas publicas,
particularmente en los territorios rurales y/o
periféricos, los procesos de politica siguen
anclados a paradigmas hegemodnicos de cor-
te neopositivista y neoracionalista, surgidos
en contextos histdrico-culturales distintos a
los de la regidn. Estos paradigmas descono-
cen las légicas territoriales, las trayectorias
comunitarias y los saberes locales, lo que li-
mita la eficacia de las intervenciones esta-
tales y perpetua relaciones de desigualdad
estructural.

El trabajo se estructura en cinco secciones
que articulan la reflexién tedrica y los ha-
llazgos empiricos del caso Mendoza. Tras
la introduccién, el sequndo apartado abor-
da el marco conceptual, analiza la critica a
los paradigmas hegemodnicos y desarrolla
la nocién de coproduccién de politicas como
estrategia transformadora. El tercer apar-
tado detalla la estrategia metodoldgica de
triangulacién mixta y presenta los hallazgos
empiricos sobre la persistencia del trabajo
infantil y adolescente (TIyA) en territorios ru-
rales periféricos, revelando las tres tensiones
estructurales identificadas en los procesos
de politica publica. Posteriormente, el cuarto
apartado examina el Modelo de Intervencion
Participativa (MIP) como una propuesta de
innovacion situada y de coproduccion, dise-
nada para superar dichas tensiones. Final-
mente, el quinto apartado de conclusiones
retoma la reflexiéon sobre el rol del Estado
y el desafio de transformar las desigualda-
des estructurales mediante la combinacidn
de redistribucidn, innovacion institucional y
participacion real.

Estado, paradigmas dominantes y coproduc-
cion de politicas

Esta seccidon integra los aportes tedricos que
orientan la reflexion critica desarrollada en el
articulo y cumple la funcién de revision de la
literatura, articulando discusiones sobre el Es-
tado, los paradigmas dominantes en el andli-
sis de politicas publicas y la nocidn de copro-
duccidn.

El Estado como relacidn social y las politicas
como co-construccion

El punto de partida tedrico se apoya en pers-
pectivas que conciben al Estado como una
relacién social dindmica, atravesada por dis-
putas, desigualdades y formas histdricas de
ejercicio del poder (Oszlak, 1982; Twaites Rey,
2005). Esta concepcidn permite superar visio-
nes institucionalistas o normativas que redu-
cen al Estado a un aparato administrativo, y
habilita la comprensién de las politicas publi-
cas como procesos de co-construccién en los
que intervienen actores diversos, dotados de
capacidades, recursos y saberes heterogéneos
(Guardamagna, 2022). Desde esta mirada, la
accion estatal no puede entenderse como un
proceso lineal ni estrictamente jerdrquico, sino
como el resultado de interacciones situadas
entre instituciones, comunidades vy territorios,
particularmente visibles en los espacios rura-
les subnacionales y periféricos.

Esta perspectiva permite problematizar la for-
ma en que las politicas publicas son disena-
das, implementadas y evaluadas, destacando
que su efectividad depende de su capacidad
para articular conocimientos expertos con sa-
beres locales, reconocer conflictos y habilitar
la participacién de actores que histéricamente
han quedado relegados en los procesos deci-
sorios. Sin embargo, aun no es predominante
en la region.

Critica a los paradigmas hegemoénicos

Los procesos de diseio y andlisis de politicas
publicas en América Latina contindan fuerte-
mente influidos por paradigmas neopositivis-
tas y neoracionalistas derivados de tradiciones
anglosajonas (Betancur, 2017). Estos marcos
analiticos privilegian esquemas racional-ins-
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trumentales y responden a una racionalidad
técnico-administrativa (Guardamagna, 2024)
que asume la existencia de problemas objeti-
vos y de soluciones éptimas, desconociendo la
dimensidn politica, conflictiva y territorial de la
intervencion publica. Su adopcidén acritica re-
produce una visién estandarizada, urbanocén-
trica y homogénea del desarrollo, que invisibili-
za las particularidades culturales, productivas
y simbdlicas de la ruralidad (Almansi & Har-
doy, 2010; Madoery, 2012) y limita la eficacia
transformadora de las politicas.

Ademds, estos paradigmas refuerzan una
normatividad tecnocrdtica que homogeneiza
las demandas sociales y niega la pluralidad
de saberes, lo que restringe la incorporacién
de actores subalternizados, especialmente en
territorios periféricos. Tal como advierten los
hallazgos empiricos del caso mendocino, esta
|6gica contribuye a la persistencia de desigual-
dades estructurales y al bajo nivel de penetra-
cion estatal en numerosos territorios (Mann,
1991), fendmeno asociado a limitaciones en
las capacidades locales, a la insuficiencia de
recursos y a la fragmentacion interinstitucio-
nal.

Esta discusidn se vincula con los limites de la
democracia procedimental dominante, cen-
trada en reglas, procedimientos y derechos
formales (Schumpeter, 1984), que desatiende
dimensiones materiales vinculadas a la redis-
tribucidn, la igualdad sustantiva y la partici-
pacién efectiva. Diversas perspectivas criticas
(Santos, 2017; Aguilar Villanueva, 2020) sena-
lan que, sin inclusién material y simbdlica, la
democracia pierde densidad y se vacia de con-
tenido para quienes habitan territorios afec-
tados por pobreza persistente, informalidad,
restricciones en el acceso a bienes y servicios
bdsicos, erosionamiento del espacio publico
Carridon, 2007), segregacion residencial (Katz-
man, Filgueira y Furtado, 2000), aislamiento
social, sexismo y racismo propios de las for-
maciones estatales (Alexander, 2007), nuevos
formatos de violencia y xenofobia, degrada-
cién ambiental, entre otros flagelos. Todo ello
evidencia, parafraseando a Mann (1991), el
bajo e insuficiente nivel de penetracién estatal
en muchos de estos territorios, lo que se tradu-
ce en competencias locales por debajo de las
incumbencias y necesidades de los gobiernos

territoriales (Subirats, 2021), junto con la falta
de capacidades y recursos.

Asimismo, la distancia epistemoldgica entre los
marcos técnico-burocrdticos y las légicas loca-
les se evidencia en el diseno de mecanismos
participativos top-down (Pressman & Wilda-
vsky, 1973; Mazmanian & Sabatier, 1981), que
tienden a operar como rituales formales mds
que como herramientas de redistribucién de
poder (Pinzén Segura, 2023; Signorelli & Guar-
damagna, 2024). La baja incidencia de estos
dispositivos, documentada por el Observatorio
Ciudadano Latinoamericano (2023) y el PNUD
(2021), revela las limitaciones de enfoques
que, en nombre de la participacion, reprodu-
cen jerarquias cognitivas y burocrdticas que
obstaculizan procesos genuinos de codiseno y
coconstruccion estatal.

Estas criticas muestran que la hegemonia pa-
radigmdtica sigue restringiendo la construc-
cidn de politicas publicas participativas, situa-
das y sensibles a las dindmicas territoriales,
tal como se sostiene en la hipétesis. En conso-
nancia, autores como Roth (2021) y Scartasci-
ni et al. (2011) han senalado la necesidad de
repensar estos enfoques, incorporando dimen-
siones a menudo excluidas, como el conflicto,
la informalidad institucional, el poder y las tra-
mas territoriales. No obstante, estas perspecti-
vas criticas aun no logran desplazar del centro
los modelos dominantes, que contindan ejer-
ciendo un fuerte poder performativo tanto en
la enseianza como en la formulacién de po-
liticas. Esto da lugar a lo que Grimson (2009)
conceptualiza como una desconexion entre la
politica publica y el entramado territorial, es
decir, una falta de articulaciéon entre las inter-
venciones estatales y las trayectorias locales,
lo que contribuye a la percepcién de las poli-
ticas como exdgenas, impuestas y con escasa
capacidad de transformacién estructural. Des-
plazar estos enfoques requiere avanzar hacia
perspectivas que reconozcan la diversidad
epistémica y el cardcter politico del territorio,
asi como la centralidad de los actores sociales
en la produccién de lo publico.

La nocién de coproduccidon en politicas publi-
cas

Frente a este escenario, prevalece la organi-
zacion de la comunidad a través de redes de

109


https://doi.org/10.29393/GP10-7RRMG10007

GOBIERNO Y ADMINISTRACION PUBLICA, N° 10
(JULIO- DICIEMBRE) (106 - 118) - 2025

ISSN 2735-7074 ON-LINE

DOl HTTPS://DOI.ORG/10.29393/GP10-7RRMG10007

actores publicos y privados, redes que contri-
buyen cotidianamente a la conformacion del
territorio entendido como un espacio de en-
cuentro y convivencia, pero también de conflic-
tos y disputas, donde se desarrollan las prdcti-
cas sociales, politicas, econdmicas y culturales
de quienes lo habitan (Guardamagna & Bene-
detto, 2021). En este contexto, la corresponsa-
bilidad y la disposicién al consenso se vuelven
clave para alcanzar sociedades cohesionadas,
y el territorio local se constituye en una fuente
de innovacidon y conocimiento (Subirats, 2021).

La superacién de las limitaciones previamente
descritas se vincula con enfoques que recupe-
ran la democracia sustantiva como horizonte
para repensar la acciéon estatal (Santos, 2017)
y que se articulan con modelos de democracia
colaborativa basados en mecanismos institu-
cionalizados de coproducciéon entre el Estado
y la sociedad civil (Fung & Wright, 2003). Asi-
mismo, los enfoques latinoamericanos de in-
novacién democrdtica (Cunill Grau, 2020) y las
propuestas deliberativas que destacan el did-
logo entre saberes expertos y conocimientos
locales (Subirats, et. al, 2016; Subirats, 2016)
permiten avanzar hacia formas de gobernan-
za mds relacional y compartida que habilitan
transformaciones estructurales.

En este marco, la coproduccidon se concibe
como una herramienta estratégica para desa-
rrollar politicas participativas, situadas y cohe-
rentes con los desafios de inclusién, desarrollo
y sostenibilidad. Implica reconfigurar las for-
mas tradicionales de intervencién estatal me-
diante la articulacién de capacidades, sabe-
res y recursos institucionales y comunitarios.
Esta perspectiva abre paso a un conjunto de
prdcticas y enfoques que comparten una mis-
ma légica relacional —codiseno, cocreacion y
colaboracién—, cuya presencia creciente en el
campo de las politicas publicas se desarrolla
a continuacion.

Coproduccidn, codiseino, cocreacion y colabo-
racion

El prefijo co, cada vez mds presente en la ges-
tién publica, proviene del latin cum y alude a
actuar con, junto a o en compania de. Desde
una perspectiva etimoldgica, su uso denota
una accién compartida o conjunta entre dos o

mds actores (Real Academia Espanola [RAE],
2023). En el campo de las politicas publicas,
esta particula adquiere densidad conceptual
cuando aparece en términos como codiseio,
cocreacion, coproduccién o colaboracion, ya
que destaca su cardcter relacional, cooperati-
vo y horizontal.

En esta investigacion, la nocién de coproduc-
cién se retoma desde una perspectiva ins-
trumental del proceso de politicas (Sabatier,
2010), lo que permite comprenderla como una
herramienta estratégica para impulsar politi-
cas participativas y situadas. Desde esta mi-
rada, se vincula con la necesidad de adecuar
la organizacion y la gestion estatal, recreando
configuraciones institucionales que recuperen
el protagonismo territorial y articulen los ins-
trumentos de desarrollo con los actores loca-
les (Alburquerque, 2004). Supone, asi, reconfi-
gurar las formas tradicionales de intervencion
estatal mediante el reconocimiento de sabe-
res, capacidades y prdcticas comunitarias.

En este sentido, cobra relevancia el debate so-
bre la innovacién publica, en particular en su
dimensién social. Frente al agotamiento de
modelos centrados exclusivamente en valores
econdmicos propios del paradigma tecno-eco-
nomicista, emerge un nuevo enfoque que
orienta la innovacién hacia la transformacion
de los vinculos sociales, la ampliaciéon de de-
rechos y el fortalecimiento democrdtico (Subi-
rats, 2021; CLAD, 2020). Aqui, la participaciéon
ciudadana se reconoce no solo como principio
democrdtico (CLAD, 2009), sino también como
motor de innovacién institucional, al habilitar
nuevas formas de gestidn, deliberaciéon y pro-
duccidén colectiva de lo publico (Guardamagna,
2022).

Estas discusiones también se relacionan con
la incorporacion de metodologias dgiles en el
dmbito de las politicas publicas. Adaptadas al
desarrollo tecnoldgico y al disefio centrado en
las personas, estas metodologias buscan crear
soluciones innovadoras, participativas y adap-
tativas capaces de responder a problemas
complejos de manera situada y colaborativa
(Echegaray Eizaguirre et al., 2017). Muchas
de estas experiencias, aunque no siempre Vi-
sibles, se encuentran integradas en dindmicas
comunitarias que se activan ante la ausencia
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o debilidad del Estado, articulando saberes y
recursos provenientes de las bases sociales,
del sector privado y del sistema politico (Ba-
son, 2010).

Vinculadas con la coproduccidn, las nociones
de codiseino y cocreacién, promovidas por me-
todologias como el Design Thinking (Falivene
et al., 2015; Echegaray Eizaguirre et al., 2017),
enfatizan la generacion conjunta de diagnds-
ticos, ideas y soluciones. El codiseno permite
abrir la burocracia a miradas externas, gene-
rar empatia y enriquecer la planificacién con
creatividad y evidencia cualitativa. Por su par-
te, la cocreacion —muy difundida a partir de
los GobLabs— se refiere a la generacion de
soluciones con la ciudadania y no para ella
(Bason, 2010; Rojas-Martin, 2018), lo que for-
talece la legitimidad y el arraigo territorial de
las politicas.

Finalmente, la nocidn de colaboracidn, asocia-
da al paradigma de Gobierno Abierto, si bien
aun mds promesa que realidad (Signorelli &
Guardamagna, 2024; Rdmirez Alujas & Cruz
Rubio, 2025), se entiende como “la generacidn
de nuevos espacios de encuentro, didlogo vy
trabajo que favorezcan la cocreacién de ini-
ciativas y la coproduccion de nuevos servicios
publicos” (CLAD, 2016, p. 7).

En consecuencia, a la luz del caso objeto de
la presente reflexion, resulta necesario un en-
foque que combine redistribucion material,
innovacién institucional y participacién real,
articulando el reconocimiento epistémico de
los saberes territoriales con la necesidad de
transformar las desigualdades estructurales
de larga data. La articulacidon entre copro-
duccién, codisefio, cocreacién y colaboracion
desarrollada en este apartado permite com-
prender la Iégica relacional que orienta estas
transformaciones y, al mismo tiempo, constitu-
ye el marco en el que se organizan las deci-
siones analiticas del estudio. Sobre esta base,
el apartado metodoldgico que sigue detalla
cémo estas premisas se operacionalizaron en
el trabajo empirico mediante una estrategia
mixta de triangulacién, dispositivos participa-
tivos y procedimientos de andlisis cualitativos
y cuantitativos que permiten conectar estas
discusiones tedricas con las dindmicas territo-
riales estudiadas.

2. Método

La investigacion se basa en los hallazgos de
tres estudios articulados en el marco del Pro-
yecto OFFSIDE-OIT, desarrollados por el Cen-
tro de Estudios de Innovaciéon Institucional
(CEII-UNCUYO-CONICET) entre 2020 y 2024
y coordinados por Guardamagna, Benedetto y
Ballabio (2020, 2023). Los estudios se focali-
zaron en las cadenas agroproductivas de ajo y
tomate en la provincia de Mendoza, Argenting,
como una entrada a la problemdtica para ana-
lizar las condiciones estructurales que favore-
cen el trabajo infantil y adolescente no prote-
gido (TlyA) en la ruralidad.

El trabajo adoptd un enfoque de triangulacion
metodoldgica mixta (cualitativa y cuantitativa)
(Guardamagna, Benedetto & Ballabio, 2025),
lo cual constituyd una fortaleza del estudio. La
combinacién metodoldgica permitié validar y
triangular la informacién, a la vez que habilitd
una reflexiéon epistemoldgica sobre los limites
del saber experto para comprender las reali-
dades rurales.

En relacién con el disefio muestral y la cober-
tura territorial, el universo de estudio abarcé
geogrdficamente tres oasis de la provincia de
Mendoza, Argentina: el Este, el cinturdn verde
del Norte y el Valle de Uco, y se centré en la
problemdtica del TlyA, con énfasis en las des-
igualdades de género (Guardamagna et al.,
2025).

La poblacién relevada incluyé 24 familias ru-
rales (14 con ninos, ninas y adolescentes
-NNyA); 20 actores interinstitucionales; 98 tra-
bajadores/as del sector salud; 48 docentes, y
la realizacién de actividades de sensibilizacion
dirigidas a 788 adolescentes en 14 escuelas
de nivel medio, y 52 mamds, papds, tutores y
docentes de 6 Espacios de Cuidado (dentro de
los cuales se encuentran los Servicios Educa-
tivos de Origen Social (SEOS) en sus diversas
modalidades: Jardines Maternales, Centros de
Actividades Educativas (CAE) y Centros Socio
Educativos Rurales).

Las técnicas de recoleccion combinaron un
enfoque cualitativo y otro cuantitativo. En el
primero, se realizaron entrevistas semiestruc-
turadas a familias, técnicos-extensionistas,
actores institucionales y representantes de los
sectores empleador y sindical. Las unidades
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Tabla N°1: Sintesis poblacion relevada por tipo de participante e instrumento de relevamiento

Categoria de participantes

Cantidad relevada

Tipo de relevamiento

Familias Rurales

24 (14 con NNyA)

Entrevistas / Trayectorias familiares ocupacionales

Actores interinstitucionales 20 Entrevistas
Personal de Salud 98 Encuesta
Personal Docente 48 Encuesta
Adolescentes (sensibilizacidn) 788 Dindmicas ludicas

Fuente: Elaboracién propia en base a OIT- Proyecto OFFSIDE. Guardamagna, Benedetto y Ballabio (Coord)

(2023).

de observacion se seleccionaron estratégica-
mente e incluyeron a informantes clave, como
familias trabajadoras del sector agropecuario,
actores del sector empleador y del sector tra-
bajador, actores institucionales, especialistas
y técnicos relacionados con la problemdtica,
asi como actores sociales relevantes. Se consi-
derd como informante clave a aquella persona
capaz de hablar en representacion de un grupo
o conjunto de personas. El muestreo utilizado
fue de tipo intencional, es decir, no probabilis-
tico. El objetivo no era realizar inferencias es-
tadisticas, sino caracterizar la heterogeneidad
en la realidad de nifas, ninos y adolescentes
involucrados en las cadenas productivas agri-
colas. La cantidad de casos se determiné me-
diante el proceso de saturacion tedrica.

De forma concomitante, se aplicaron técnicas
especificas como la Técnica de Trayectorias
Ocupacionales y Educativas, utilizada en gru-
pos familiares para analizar el trdnsito ocupa-
cional y educativo a lo largo de tres genera-
ciones e identificar rupturas o continuidades.
En este caso, la seleccidén de los informantes
claves considerd variables tales como género,
origen o procedencia, si se trataba de peque-
nos propietarios (de base familiar hasta 20
hectdreas) o de asalariados. Para procesar los
datos se construyeron familiogramas o drbo-
les genealdgicos.

Asimismo, en el marco del proyecto se disena-
ron e implementaron diversas dindmicas Iudi-
cas, tales como “Las estaciones del ano”, “Un
dia en tu familia” y “Juego del trabajo protegi-
do”, orientadas a relevar, en primera persona,
las experiencias y construcciones de sentido
de ninos, ninas y adolescentes .

En cuanto al enfoque cuantitativo, se imple-
mentaron encuestas dirigidas al personal
educativo y sanitario con el fin de recabar
las percepciones institucionales sobre el fe-
némeno del TlyA. La primera se dirigié prin-
cipalmente a docentes (aunque también se
incluyeron algunos directores y supervisores
escolares) que acompanaban a nifos, ninas
y adolescentes (NNyA) en su trayectoria edu-
cativa y podian proporcionar informacion so-
bre las condiciones familiares y laborales. La
segunda, recopilé la opinién de profesionales
de la salud (médicos, enfermeros, agentes sa-
nitarios, odontdlogos y otros) que atendian a
NNyA en cuestiones de salud, y que estaban
familiarizados con las condiciones de vida,
riesgos y otras vulnerabilidades de este gru-

po.

El andlisis cualitativo se llevd a cabo median-
te técnicas de categorizacion emergente y de
andlisis temdtico, articulando dimensiones
tedricas predefinidas —derivadas del enfoque
de derechos y del diseno universal (OIT-CE-
PAL, 2019)— con categorias inductivas cons-
truidas a partir del trabajo de campo. Esta
combinacién permitié integrar marcos con-
ceptuales previos con interpretaciones situa-
das provenientes de las experiencias y relatos
de las familias rurales.

Por su parte, los datos cuantitativos se siste-
matizaron con el software SPSS mediante un
enfoque descriptivo no inferencial. Esta estra-
tegia permitio identificar patrones comunes
en las percepciones institucionales sobre el
trabajo infantil, asi como sefnalar debilidades
en las estrategias de prevencién y abordaje
implementadas por el sector publico. En este
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Tabla N°2: Sintesis técnicas metodoldgicas e instrumentos

Técnicas Instrumentos

Unidades de observacion

Trayectorias ocupacionales
y educacionales
ma

Guias de pautas con preguntas
semiestructurada. Familiogra-

Jefes/fas de familias trabajadoras

Entrevistas semiestructu-

Guias de pautas con preguntas

Familias trabajadoras en el sector agropecuario

do

rada semiestructurada Actores del sector empleador
Institucionales Provinciales y Municipales
Especialistas y técnicos en la problemdtica
Actores sociales

Encuesta Cuestionario auto-administra- | Agentes educativos y sanitarios

Estaciones del ano
Un dia en tu familia

Dindmicas Ludicos

tegido (TAP)

Juego trabajo adolescente pro-

Nifas, ninos y Adolescentes
Adolescentes
Adolescentes

Talleres participativos de

sensibilizacién disparador-debate.

Guia de pautas con preguntas

Madres y padres
Efectores de salud
Docentes

Fuente: Elaboracién propia en base a OIT- Proyecto OFFSIDE. Guardamagna, Benedetto y Ballabio (Coord) (2023).

sentido, el andlisis estadistico detallado cons-
tituyd una estrategia complementaria y se-
cuencial (Guardamagna, Benedetto & Ballabio,
2025), orientada a ampliar la comprension de
los patrones identificados en el trabajo cualita-
tivo y a fortalecer el diseno de instrumentos de
politica publica.

A partir del procesamiento cualitativo y del
enfoque situado adoptado, los hallazgos te-
rritoriales permiten comprender las dindmicas
estructurales que configuran la vida rural y las
condiciones que habilitan la reproduccién del
trabajo infantil.

Desde un enfoque situado y critico, el trabajo
de campo permitié visibilizar las multiples di-
mensiones de la desigualdad que atraviesan la
vida cotidiana de los hogares rurales. La apli-
cacion de la técnica de construccidn de trayec-
torias familiares mostré la reproduccion inter-
generacional de estrategias de subsistencia,
en las que el trabajo infantil se inserta en 16gi-
cas comunitarias y econdmicas profundamen-
te arraigadas en los territorios subnacionales
(Guardamagna et al., 2023). La combinacién
metodoldgica utilizada no solo permitid la va-
lidacién y la triangulacion de la informacidn,
sino que también favorecié una reflexién epis-
temoldgica sobre los limites del saber experto
para comprender realidades rurales marcadas
por procesos estructurales de invisibilizacién y

por una presencia estatal insuficiente.

Los estudios demuestran que la ruralidad men-
docina, incluso mds alld de las cadenas de ajo
y tomate y de los limites provinciales, enfren-
ta condiciones estructurales de exclusiéon que
se expresan en pobreza persistente, empleo
informal, baja escolarizacién, alta movilidad
territorial y déficit de infraestructura bdsica
(Guardamagna et al., 2020). Las familias viven
con ingresos inestables y escasa previsibilidad
econdmica en contextos donde la presencia
institucional es fragmentaria y discontinua.
Las infancias se incorporan tempranamente
a los circuitos de trabajo familiar —a menudo
naturalizados e invisibilizados—, con implican-
cias profundas para sus trayectorias educati-
vas y vitales. Esta situacién se agrava en los
hogares con jefatura femenina, donde se ob-
servan condiciones aun mayores de vulnera-
bilidad social.

La reproduccién del trabajo infantil responde
a una combinacién de factores: presion eco-
némica, organizacién familiar del trabajo, es-
tacionalidad de los cultivos, naturalizacion
sociocultural de las tareas agricolas y una ac-
cién estatal débil en términos de fiscalizacion,
prevencion y acompanamiento. La escuela ru-
ral, desbordada en sus funciones y con esca-
so apoyo institucional, carece de herramientas
suficientes para detectar y acompanar situa-

113


https://doi.org/10.29393/GP10-7RRMG10007

GOBIERNO Y ADMINISTRACION PUBLICA, N° 10
(JULIO- DICIEMBRE) (106 - 118) - 2025

ISSN 2735-7074 ON-LINE

DOl HTTPS://DOI.ORG/10.29393/GP10-7RRMG10007

ciones de vulnerabilidad estructural. Por su
parte, el sistema de salud opera a menudo de
manera aislada, sin protocolos especificos ni
mecanismos de articulacién con otras dreas. A
ello se suma que los técnicos territoriales, quie-
nes no siempre se autoperciben como agentes
del Estado, mantienen vinculos directos con
empleadores y trabajadores, pero carecen de
instrumentos de intervencién y, en algunos ca-
sos, incluso desconocen la problemdtica y sus
posibles abordajes.

Asimismo, las capacidades institucionales se
ven limitadas en términos de recursos mate-
riales, técnicos y humanos (Brasesco et al.,
2023). Las delegaciones zonales de trabajo
y agricultura no cuentan con equipos perma-
nentes que aseguren una presencia sostenida
en territorio. La intervencion estatal, cuando se
produce, tiende a responder a demandas co-
yunturales mds que a una planificacién inte-
gral basada en diagndsticos territoriales, y se
ve obstaculizada por la desarticulacion entre
niveles y sectores gubernamentales, lo que
dificulta la consolidacidn de estrategias conti-
nuas con enfoque de género y derechos huma-
nos (Guardamagna et al., 2020).

Se constata una tendencia persistente a tras-
ladar dispositivos y programas disefiados para
contextos urbanos a zonas rurales y/o periféri-
cas, sin mediaciones contextuales, lo que ge-
nera desajustes, ineficiencias e incluso rechazo
comunitario. La ausencia de procesos de did-
logo con las comunidades rurales durante el
disefio e implementacion de politicas profun-
diza la brecha entre el Estado y los territorios.
De este modo, las intervenciones se perciben
como externas, esporddicas y desancladas del
territorio, con excepciones puntuales, como el
Programa Buena Cosecha , que muestran la
importancia de estrategias contextualizadas y
sostenidas en el tiempo.

3. Resultados

Desigualdades estructurales y tensiones en la
ruralidad

El andlisis de la informacién relevada a lo largo
de cuatro anos permite identificar tres grandes
tensiones que aportan elementos para profun-
dizar la reflexidon critica en torno a los desafios

que enfrentan los procesos de politicas publicas
en contextos rurales, pero que también podrian
servir para repensar su lédgica en otros territorios
periféricos.

La primera tensidn se refiere al desfase entre el
disefo centralizado de las politicas publicas y la
complejidad de los territorios rurales subnacio-
nales. Las politicas formuladas desde una 16gi-
ca universalista, urbana, incluso en un régimen
descentralizado, suelen desconocer la diversidad
territorial, las trayectorias comunitarias, la frag-
mentacion del hdbitat y las Iégicas productivas
locales. Esta distancia entre el centro decisor y el
territorio genera dispositivos de intervencion que
resultan descontextualizados, con escasa efica-
cia para transformar situaciones estructurales
como la pobreza y la informalidad. Las politicas
llegan como paquetes cerrados, sin espacios para
adecuarlas a las realidades de cada comunidad.
Su persistencia genera efectos concretos en las
posibilidades de construccién de politicas parti-
cipativas y situadas, promoviendo una vision es-
tandarizada y urbanocéntrica del desarrollo que
tiende a invisibilizar las particularidades cultura-
les, productivas y simbdlicas de la ruralidad (Al-
mansi & Hardoy, 2010; Madoery, 2012).

La segunda tensidn tiene un cardcter institucio-
nal y organizacional. Se expresa en la desarticu-
lacion entre diferentes niveles de gobierno y entre
sectores como el trabajo, la agricultura, la educa-
cion, la salud y el desarrollo social. Lo que impi-
de construir respuestas integrales a problemas
complejos, como el trabajo infantil y adolescente,
que requieren la simultaneidad y la complemen-
tariedad de politicas. La coordinacion interinsti-
tucional es débil o inexistente, con alta rotacién
de referentes y superposicién de funciones. Las
instituciones se ven limitadas en su accionar, re-
produciendo intervenciones parciales, disconti-
nuas y, muchas veces, redundantes.

Finalmente, la tercera tension es de cardcter
epistemoldgico. Se refiere a la distancia entre
los saberes expertos, tecnocrdticos y urbanos
gue dominan la formulacién de politicas publicas
y los saberes territoriales, comunitarios y expe-
rienciales de los actores locales. Esta brecha se
traduce en la invisibilizacién de las voces rurales
en los procesos de toma de decisiones, mds aun
cuando se trata de infancias y adolescencias, y
en el silenciamiento de las estrategias de resis-
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tencia y cuidado de la vida que las comunidades
desarrollan. Las politicas no reconocen la inte-
ligencia colectiva del territorio ni parten de una
escucha activa y horizontal.

La respuesta institucional: el Modelo de Inter-
vencion Participativa (MIP)

Este apartado se centra en el Modelo de Inter-
vencién Participativa (MIP) como respuesta inno-
vadora ante las tensiones estructurales identifi-
cadas en el trabajo de campo.

El MIP se presenta como una propuesta innova-
dora en el marco de la nocién de coproduccion
de politicas y constituye una via para avanzar en
respuestas superadoras ante las tensiones iden-
tificadas. El modelo busca construir politicas pu-
blicas con, desde y para el territorio, reconocien-
do la centralidad del didlogo interinstitucional, la
pluralidad de actores involucrados y el valor de
los saberes locales.

Su fundamentacién se vincula estrechamente
con la innovacién publica y con la incorporacion
de metodologias dgiles al campo de las politicas
publicas (Echegaray Eizaguirre et al., 2017). En
este sentido, recupera nociones de codisenoy co-
creacidn, orientadas al disefo de soluciones ba-
sadas en experiencias emergentes de innovacion
social de los propios territorios (Guardamagna,
2024).

El modelo se inscribe, ademds, en un enfoque bo-
ttom-up (Pinzdn Segura, 2023), dado que priori-
za la participacion activa de los actores locales y
el reconocimiento de sus conocimientos situados
en los procesos de disefio, ejecucion y seguimien-
to de politicas publicas.

En este sentido, una de las experiencias mds sig-
nificativas surgidas del proceso de investigacidn
fue la coproduccion del MIP, orientado a articular
las carteras de trabajo y agricultura de Mendo-
za en conjunto con los municipios y con actores
estratégicos de la ruralidad -publicos y privados,
incluyendo empleadores, trabajadores y organi-
zaciones de la sociedad civil- vinculados a la pro-
blemdtica del TIyA.

El MIP surge en el marco del Proyecto OFFSIDE
(OIT. ARG/18/01/USA). Sus objetivos principales
son generar acciones articuladas orientadas a:

- La produccién de conocimiento y el acceso a la

informacion;

- La sensibilizacion y concientizacion;

- La formacidén y capacitacion interinstitucional;
- La prevencidn, deteccién y abordaje integral
del TIyA;

- La promocién de la restitucién efectiva de de-
rechos.

Desde su concepcidn, el modelo se orientd a di-
namizar las articulaciones interactorales y mul-
tiescalares, estructurando las acciones en cada
territorio de acuerdo con sus especificidades. Si
bien fue inicialmente disenado en Mendoza, su
capacidad de adaptacién permitié implementar-
lo también en zonas rurales de Santa Fe y Bue-
nos Aires, lo que reforzé su pertinencia como he-
rramienta flexible para el abordaje participativo
de problemdticas complejas.

El modelo incorpora mecanismos de planificacidn
estratégica participativa, asi como dispositivos
de monitoreo y evaluacién destinados a retroa-
limentar los procesos y promover intervenciones
mds asertivas, transparentes, colaborativas e in-
novadoras.

En su breve trayectoria, el MIP evidencia una
etapa inicial en la que se logré introducir la pro-
blemdtica del TlyA en la agenda provincial, es-
pecialmente en el dmbito gubernamental, en los
circuitos académicos y entre los principales sec-
tores productivos agropecuarios. Posteriormente,
el modelo avanzé hacia una fase caracterizada
por el reconocimiento de actores clave y la puesta
en marcha de procesos de articulacidn territorial
gue impulsaron un despliegue inédito en el abor-
daje provincial de la problemdtica. Esto resulté
especialmente significativo considerando que,
aunque el Decreto 1739/03 establecia la creacion
de la COPRETI y las Mesas Municipales, dichas
estructuras, salvo excepciones, no estaban en
funcionamiento efectivo al inicio del Proyecto.

En la actualidad, el MIP transita un momento de
mayor consolidacion, expresado en la delegacidn
de responsabilidades a actores estratégicos y en
la incipiente institucionalizacién de diversas ac-
ciones en los territorios. Sin embargo, este pro-
ceso depende de las capacidades de los actores
involucrados, que presentan limitaciones mate-
riales, técnicas y humanas (Guardamagna et al.,
2020; Brasesco et al., 2023), asi como del nivel de
apropiacion de la problemdtica.

Muchos actores estatales y privados del sector
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agropecuario recién comienzan a comprender la
dimensidn del problema, histéricamente invisibi-
lizado bajo un “imaginario cultural” (Guardamag-
na et al., 2020, p. 185) que sigue interpretando la
insercion laboral temprana como una oportuni-
dad y no como una privacién o una vulneracion
de derechos.

Desde la perspectiva de la innovacion publica,
uno de los desafios mds significativos para las
gestiones gubernamentales contempordneas es
desarrollar capacidades estatales capaces de
movilizar a la sociedad en la busqueda colabo-
rativa de soluciones que generen valor publico.
Este imperativo constituye, sin duda, uno de los
principales retos para la sostenibilidad del MIP.

4. Conclusiones

A lo largo de este trabajo, a partir del caso de
Mendoza, Argentina, se analizaron las formas
en que el Estado y las politicas publicas interac-
tdan con los territorios subnacionales rurales y
periféricos, desde una mirada situada, critica y
comprometida con la sustentabilidad de la vida.
Desde alli, se abordaron las condiciones estruc-
turales que explican la persistencia del trabajo
infantil y adolescente, y se cuestiond la légica
tecnocrdtica, centralizada y estandarizada que
aun prevalece en los marcos de disefio, imple-
mentacion y ensefanza de las politicas publicas
en América Latina.

Los hallazgos empiricos y tedricos permitieron
identificar tres grandes tensiones, previamente
desarrolladas, que atraviesan de manera trans-
versal los procesos de politica publica en contex-
tos rurales: el desfase entre el disefho centraliza-
do y la complejidad territorial; la fragmentacion
institucional que impide respuestas integrales a
problemas complejos; y la distancia entre los sa-
beres expertos y los conocimientos locales.

A través del desarrollo de la reflexion, se de-
mostré que dichas tensiones no son meramen-
te operativas ni coyunturales, sino estructurales
y profundamente politicas. Sefalan limites, pero
también abren posibilidades para imaginar for-
mas alternativas de accién publica, mds sensi-
bles a las dindmicas comunitarias, a la redistri-
bucién material y simbdlica y al reconocimiento
de los sujetos subalternos.

En este marco, el caso del Modelo de Interven-
cién Participativa (MIP) se presenté no como una
experiencia concluida, sino como una via posible

para ensayar distintas respuestas institucionales,
fundadas en principios de colaboracidén, copro-
duccidn e innovacion situada. Su desarrollo per-
mitié visibilizar que, aun en el marco de marcos
normativos y organizativos tradicionales, pueden
impulsarse transformaciones a través del trabajo
interinstitucional, el involucramiento territorial y
la revalorizacion de saberes locales. No obstan-
te, su sostenibilidad dependerd de la capacidad
del Estado para incorporar estas prdcticas a sus
estructuras formales, dotarlas de recursos, conti-
nuidad y legitimidad, asi como de formar a nue-
vas generaciones de cuadros técnicos, politicos y
sociales capaces de pensar, sentir y actuar desde
una légica de co-construccién democrdtica.

Por ello, resulta imprescindible avanzar hacia
enfoques formativos, metodoldgicos e institucio-
nales que reconozcan la pluralidad epistémica, la
centralidad de los territorios y la potencia trans-
formadora de los actores colectivos. Como se
sostuvo a lo largo del articulo, las limitaciones de
los dispositivos tecnocrdticos y de una democra-
cia estrictamente procedimental requieren repen-
sar las formas de gobernar, gestionar y ensenar
lo publico desde principios de cuidado, escucha
y corresponsabilidad. Sentido en el cual resulta
necesario disputar los paradigmas hegemdnicos
en la producciéon del conocimiento y revalorizar
los saberes populares como fuentes legitimas de
orientacion politica.
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