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resumen

El artículo analiza los desafíos que enfrenta el 
Mercosur para traducir su marco normativo so-
bre trabajo infantil en políticas territoriales efec-
tivas. Como caso de estudio, se toma la región 
transfronteriza Posadas-Encarnación. Desde un 
enfoque cualitativo que combina análisis do-
cumental y trabajo de campo, se identificaron 
tres factores que condicionan la construcción de 
políticas regionales: (1) la ausencia de marcos 
metodológicos compartidos y sistemas regiona-
les de información para el monitoreo conjunto; 
(2) el alcance territorial e institucional limitado 
de los programas sociales en zonas transfron-
terizas; y (3) los retos institucionales frente a 
modalidades emergentes de trabajo infantil en 
entornos digitales, situaciones que trascienden 
las definiciones clásicas. Se concluyó que el 
fortalecimiento de la cooperación interguber-
namental y la articulación multinivel resultan 
indispensables para reducir las brechas entre la 
cooperación formal y la efectiva, y que las inter-
venciones deben sustentarse en las capacidades 
reales de implementación de cada contexto antes 
que en diagnósticos generales de escasa aplica-
bilidad territorial. 
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summary

This article analyses the challenges faced 
by MERCOSUR in translating its normative 
framework on child labour into effective 
territorial policies, taking the cross-border 
region of Posadas-Encarnación as a case 
study. Drawing on a qualitative approach that 
combines documentary analysis and fieldwork, 
three factors were identified that shape the 
construction of regional policies: (1) the 
absence of shared methodological frameworks 
and regional information systems for joint 
monitoring; (2) the limited territorial and 
institutional reach of social programs in cross-
border areas; and (3) institutional challenges 
related to emerging forms of child labour in 
digital environments, which transcend classical 
definitions. It was concluded that strengthening 
intergovernmental cooperation and multilevel 
articulation are essential to reduce the gaps 
between formal and effective cooperation, and 
that interventions must be grounded in the real 
implementation capacities of each context rather 
than in general diagnoses of limited territorial 
applicability.
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Introducción
En las últimas décadas, el trabajo infantil ha sido reconocido como una de las ex-

presiones más persistentes de la desigualdad en el mundo (Trujillo-Salazar, 2022; 
Paladines Coello, Quichimbo Sapatanga y Tapia Segarra, 2023). Según un informe 
reciente, más de 138 millones de niños y niñas están involucrados en actividades 
laborales, de los cuales 54 millones lo hacen en condiciones peligrosas (Organiza-
ción Internacional del Trabajo y Fondo de Naciones Unidas para la Infancia, 2025). 

Las investigaciones en América Latina han vinculado al trabajo infantil con la 
deserción escolar, el bajo rendimiento académico y el debilitamiento de posibles 
trayectorias educativas posobligatorias (Santillán Hernández y Vargas Sánchez, 
2022; Fajardo y Mora, 2024). También, se ha documentado cómo la problemática 
afecta la salud biopsicosocial, especialmente cuando se desarrolla en entornos de 
peligrosidad, bajo condiciones forzosas, repetitivas y en largas jornadas de trabajo 
(OIT, 2015; López Michelena, 2023). 

En América del Sur, los antecedentes regionales en materia de gestión pública 
del trabajo infantil se remontan a inicios del siglo XX, con la sanción de las pri-
meras legislaciones laborales nacionales, centradas en las condiciones de trabajo 
de mujeres y niños (Scheinkman, 2022). Desde entonces, los países de la región 
han desplegado un conjunto de esfuerzos orientados a ampliar su marco norma-
tivo y desarrollar intervenciones que aborden de manera integral la problemática 
(Buriticá Marín, 2022). 

En la actualidad, múltiples instituciones latinoamericanas incorporan la pre-
vención del trabajo infantil entre sus objetivos de bienestar, en consonancia con 
los compromisos asumidos en el marco de los Derechos Humanos y, más recien-
temente, con la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible (ONU, 2015). Esta 
articulación involucra a sindicatos de trabajadores, universidades públicas, Minis-
terios de Trabajo y organizaciones no gubernamentales (Alonso, Diez Tetamanti y 
Blanco Esmoris, 2022; Hasperue y Noceti, 2024).

En este entramado regional, desde fines de la década de 1990 y los primeros 
años del 2000, el Mercado Común del Sur (Mercosur) se incorporó como un actor 
institucional relevante, sumando progresivamente una agenda social orientada a la 
erradicación del trabajo infantil (Gorsky, 2016). Sin embargo, esta apertura –de lo 
estrictamente económico hacia lo social– puso en evidencia los límites estructu-
rales y políticos de la cooperación regional, condicionada por las fronteras nacio-
nales, las burocracias estatales y las asimetrías entre los países miembros (García 
Agüero, Oddone y Renan Schlup, 2020; Wolheim et al., 2020; Miño, 2025). 

Cabe señalar que, a los fines de este trabajo, comprendemos por cooperación re-
gional el conjunto de acciones coordinadas, sostenidas y formalizadas, orientadas 
a producir respuestas comunes frente a problemáticas que trascienden las fronteras 
nacionales (Keohane, 1984; Malamud, 2011). En este sentido, la cooperación no 
se reduce a la existencia de normativas compartidas, sino que implica capacidades 
efectivas de implementación, mecanismos de intercambio de información y arti-
culación entre distintos niveles de gobierno. Desde esta perspectiva, el Mercosur 
presenta un escenario donde la cooperación en materia de prevención del trabajo 
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infantil existe formalmente –a través de declaraciones, planes y recomendaciones– 
pero enfrenta limitaciones estructurales que condicionan su traducción en políti-
cas territoriales. En consecuencia, este artículo analiza la cooperación regional no 
como un logro consolidado, sino como un proceso en construcción, cuyas brechas 
e inconsistencias constituyen el objeto central de estudio.

En sintonía con este argumento, el artículo propone analizar los desafíos que 
enfrenta el Mercosur como bloque para consolidar una política regional en la pre-
vención del trabajo infantil. Para ello, se consideran tanto los avances instituciona-
les y normativos como los desafíos socio-territoriales locales que condicionan la 
implementación de políticas para el bienestar infantil. Se sostiene como hipótesis 
que las intervenciones institucionales deben responder a las capacidades reales de 
implementación disponibles en cada contexto, y no sostenerse en análisis gene-
ralistas de escasa aplicabilidad práctica. En este sentido, la articulación entre lo 
local y lo regional no puede plantearse como un objetivo idealizado, sino como un 
proceso que debe construirse desde el reconocimiento de las limitaciones concre-
tas de las prácticas institucionales y las dinámicas territoriales. Para ello, se utiliza 
un enfoque cualitativo, que combina análisis documental con datos obtenidos del 
trabajo de campo, estudiando los mecanismos regionales existentes y los desafíos 
en la articulación entre los países que integran el Mercosur. 

El artículo se estructura en tres apartados. El primero describe el giro institucio-
nal del Mercosur hacia una agenda social y sus implicancias para la cooperación 
regional, y examina los instrumentos adoptados para limitar el trabajo infantil. El 
segundo apartado analiza los principales desafíos detectados en la articulación 
intergubernamental, mediante la sistematización de información no incluida en los 
datos demográficos estadísticos pero evidenciados en las dinámicas locales, pre-
sentes en el caso Posadas-Encarnación. Finalmente, el artículo incluye reflexiones 
finales y presenta los aportes del estudio para futuras investigaciones o proyectos 
supranacionales de intervención sobre el tema. 

Metodología
La estrategia metodológica del estudio combina tres fuentes principales de da-

tos: el análisis documental de normativas e instrumentos institucionales del bloque 
Mercosur –que incluye declaraciones, recomendaciones y resoluciones emitidas 
por el Consejo del Mercado Común y el Grupo Mercado Común entre 1991 y 
2022–; la revisión bibliográfica de literatura académica de artículos científicos 
sobre el tema; y el trabajo de campo en la zona de frontera Posadas-Encarnación. 
Esta triangulación metodológica permitió identificar tensiones entre el plano nor-
mativo y la dinámica territorial, y evidenciar los márgenes de acción, especial-
mente frente a formas de trabajo infantil como la mendicidad, la venta ambulante 
y el trabajo en zonas comerciales.

Respecto del trabajo de campo, se realizaron entre los años 2020 y 2022 obser-
vaciones y entrevistas semiestructuradas. En este sentido, la elección de la frontera 
Posadas (Argentina)-Encarnación (Paraguay) responde a su relevancia estratégica 
dentro de la dinámica regional del Mercosur. Se trata de una zona caracterizada 
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por una intensa circulación cotidiana de personas, bienes y servicios, donde el 
comercio transfronterizo y las economías familiares informales configuran esce-
narios cotidianos (Gómez, 2019). En este sentido, el caso de la frontera estudia-
da no se presenta como un ejemplo estadísticamente representativo del conjunto 
del Mercosur. Según Burawoy (1998), se trata de un estudio de caso ampliado 
que permite reconstruir y extender el análisis hacia procesos estructurales más 
amplios, en este caso, las tensiones entre la normativa regional y su implementa-
ción territorial. Esta elección responde a una necesidad teórica y metodológica, tal 
como señala Abínzano (2017) al plantear que las regiones de frontera requieren 
modelos de análisis propios que superen las aproximaciones clásicas, dado que 
poseen una antropodinamia específica –es decir, un conjunto particular de des-
plazamientos, intercambios y relaciones sociales, laborales e institucionales– que 
condiciona las formas en que las políticas sociales se expresan territorialmente. Si 
bien las especificidades de la antropodinamia varían de una frontera a otra dentro 
del Mercosur, los condicionamientos estructurales que limitan la implementación 
de políticas de prevención del trabajo infantil constituyen dinámicas comunes al 
bloque, cuyo análisis situado permite identificarlos con mayor precisión.

La revisión bibliográfica comprendió el análisis de N=53 artículos académicos y 
capítulos de libros sobre políticas sociales, trabajo infantil y cooperación regional, 
consultados a través de las bases de datos Mendeley, Scielo y el repositorio 
institucional del Consejo Nacional de Investigaciones Científicas y Técnicas 
(CONICET). Se realizaron búsquedas utilizando las siguientes palabras clave: 
“Mercosur, políticas sociales”; “Mercosur, trabajo infantil”; “Trabajo infantil, 
fronteras”; “capacidades estatales, fronteras”; “Mercosur, investigación”, y se 
seleccionaron aquellos trabajos afines a las hipótesis del estudio. 

Cabe señalar que la investigación forma parte de un proyecto financiado, a tra-
vés de una beca, por el Consejo Nacional de Investigaciones Científicas y Téc-
nicas (CONICET). Cuenta con el apoyo de integrantes del Programa Inrefro de 
Investigaciones de Frontera y de proyectos pertenecientes a la Secretaría de In-
vestigación y Posgrado de la Facultad de Humanidades y Ciencias Sociales de la 
Universidad Nacional de Misiones, Argentina (FHyCS/UNaM). A continuación, 
se desarrollan los apartados de resultados.  

Mercosur y trabajo infantil: normativas y recursos institucionales
El Mercosur surge a principios de los años noventa, mediante la firma del Trata-

do de Asunción, en un contexto de transición democrática y reconfiguración eco-
nómica en América del Sur (Mercosur, 1991). Los países fundadores –Argentina, 
Brasil, Paraguay y Uruguay– ya habían atravesado períodos de dictaduras milita-
res y buscaban consolidar nuevas democracias liberales. A su vez, cada uno, en su 
contexto diferencial, enfrentaba las consecuencias de la llamada “década perdida” 
de los años ochenta, caracterizada por crisis de deuda externa, hiperinflación, des-
industrialización y altos niveles de pobreza (Katz, 1993; Castellani, 2006; Bona 
y Flores Zendejas 2022). En ese escenario, el Mercosur emerge como proyecto 
de integración regional orientado a promover el crecimiento económico, la esta-



61

te
m

as
 y

 d
eb

at
es

 5
1 

/ 
añ

o 
30

 /
 e

ne
ro

-ju
ni

o 
20

26
 / 

 

bilidad institucional y la cooperación entre Estados. Su diseño inicial respondió 
a una lógica de apertura comercial, liberalización de mercados y armonización 
normativa en línea con los principios del Consenso de Washington, dominantes en 
el pensamiento económico de la época (Lechini, 2008).

Sin embargo, a lo largo de su evolución institucional y en especial desde la 
primera década del siglo XXI, el bloque fue ampliando su agenda y dio un giro 
hacia una perspectiva proteccionista y socialmente reformista. Este desplazamien-
to estuvo influido tanto por transformaciones en el escenario internacional –como 
la crisis financiera global de 2008– así como por los cambios ideológicos en los 
gobiernos nacionales de los Estados parte, que en su mayoría optaron por agendas 
ligadas a los Derechos Humanos y posteriormente a los Objetivos de Desarrollo de 
Naciones Unidas (Bressan y García, 2023). Así, y en consideración con los tiem-
pos marcados por la apertura de nuevos mercados, se consolidó la necesidad de 
complementar el desarrollo económico regional con inclusión social. Como parte 
de este proceso, el Mercosur fue incorporando a su estructura institucional agen-
cias y proyectos orientados al trabajo decente, el bienestar infantil, la igualdad de 
género y la protección medioambiental (Bianculli, 2018). 

El tratamiento específico del trabajo infantil dentro del Mercosur se enmarca en 
una trayectoria construida en diálogo con los compromisos internacionales asu-
midos por los Estados parte y los desarrollos normativos nacionales (Nemiña y 
Ceballos, 2022). En este sentido, desde comienzos del siglo XX, los países del 
bloque sancionaron leyes que apuntaban a limitar la inserción laboral temprana, 
orientada a desincentivar la permanencia de menores de edad en las calles, en 
tanto dicha situación está considerada como la antesala de la delincuencia infanto-
juvenil (Donzelot, 1979; De la Iglesia, Piekarz y Velázquez, 2008). 

En el año 1907, Argentina fue pionera en la región, al promulgar una ley que fijó 
la edad mínima de diez años para el trabajo infantil urbano (Macri et al., 2004). 
Uruguay avanzó en la misma dirección en 1915, al sancionar una normativa que 
estableció una edad mínima de trece años con mecanismos de fiscalización y Bra-
sil incorporó esta cuestión a través de la Consolidación de las Leyes del Trabajo 
(CLT), promulgada en 1943 bajo el gobierno de Getúlio Vargas (Bezerra, 2012). 
Paraguay, por su parte, incorporó regulaciones a través de su primer Código del 
Trabajo sancionado en 1961 mediante la Ley 213.

Años más tarde, la ratificación de los Convenios 138 (OIT, 1973) y 182 (OIT, 
1999) de la Organización Internacional del Trabajo introdujo estándares interna-
cionales vinculantes que reforzaron el compromiso por establecer una edad mí-
nima de admisión al empleo, abordar el trabajo adolescente protegido y prevenir 
Las Peores Formas de Trabajo Infantil. En este marco, la Declaración Sociolaboral 
del Mercosur (Mercosur, 1998), constituyó un instrumento pionero, al establecer 
principios comunes para la protección de los derechos de trabajadores, incluyendo 
expresamente, en su artículo 6, la prohibición del trabajo infantil y la promoción 
del trabajo adolescente digno.

Posterior a la Declaración Presidencial sobre Erradicación del Trabajo Infantil 
(Mercosur, 2002), en el año 2006 se aprobó en el marco del Mercosur el Plan Re-
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gional para la Prevención y Erradicación del Trabajo Infantil, punto de inflexión 
en la consolidación de una estrategia coordinada con un enfoque basado en De-
rechos Humanos (Mercosur, 2006). El plan alentó la cooperación transnacional, 
la promoción de políticas públicas integrales y el trabajo conjunto entre distintos 
sectores estatales. Posteriormente, entre 2015 y 2022, se emitieron una serie de re-
comendaciones específicas que ampliaron los ámbitos de intervención del bloque. 
La Recomendación 01/15 (Consejo del Mercosur, 2015a) abordó el trabajo infantil 
en el ámbito doméstico; la 02/15 (Consejo del Mercosur, 2015b) propuso medidas 
para prevenirlo en actividades artísticas; y la 04/15 (Consejo del Mercosur, 2015c) 
promovió la articulación de acciones de gobiernos, sindicatos y empresas. 

En 2017, la Recomendación 01/17 (Consejo del Mercosur, 2017a) se centró en 
el trabajo infantil en actividades deportivas, y la 02/17 (Consejo del Mercosur, 
2017b) reforzó el papel clave de la educación en la prevención. Más tarde, ante 
la crisis de la pandemia de COVID-19, la Recomendación 02/20 (Consejo del 
Mercosur, 2020) propuso lineamientos para mitigar los efectos educativos y so-
ciales de la crisis respecto de niños, niñas y adolescentes. Más recientemente, la 
Resolución 40/22 (Mercosur, 2022) actualizó y fortaleció las estrategias regiona-
les delineadas en 2006, al adaptarlas a los nuevos escenarios de la postpandemia.

Además, el Mercosur ha impulsado estrategias sociales de carácter más amplio, 
orientadas a abordar las condiciones estructurales que influyen en la reproduc-
ción del trabajo infantil. Entre ellas destaca el Plan Estratégico de Acción Social 
(PEAS), que buscó articular políticas sociales en áreas como salud, educación, 
empleo, infancia, protección social e integración productiva (Mercosur, 2012). 
Este plan promovió el enfoque territorial, la inclusión de poblaciones vulnerables 
y la cooperación técnica entre países. En paralelo, el Instituto Social del Mercosur 
ha desarrollado investigaciones y diagnósticos sobre juventudes, desigualdades y 
dinámicas de frontera, que permiten contextualizar los desafíos sociales en clave 
regional y construir herramientas de análisis para políticas públicas (Instituto So-
cial del Mercosur, 2017).

En definitiva, el Mercosur ha logrado consolidar una estructura normativa e 
institucional que reconoce el trabajo infantil como una problemática vinculada 
a la informalidad y la exclusión. No obstante, el alcance real de estas políticas 
depende de múltiples factores en territorios marcados por condiciones sociales y 
políticas que muchas veces exceden la capacidad de respuesta de los instrumentos 
formales. Así, la trayectoria en la cuestión social del Mercosur no ha sido gradual, 
sino que se ha visto marcada por ciclos de consenso y desacuerdo político que han 
dificultado la consolidación de una agenda regional (Simonoff, 2022). 

Durante la pandemia de COVID-19, el Mercosur evidenció una resiliencia adap-
tativa en su capacidad para sostener acciones conjuntas a pesar de las burocracias 
institucionales y las divergencias políticas (Zelicovich, 2021). Sin embargo, el 
bloque Mercosur se organiza a través de una estructura jerárquica que, como plan-
tea Mata Diz (2022), presenta tensiones entre la coordinación intergubernamental 
y la ausencia de mecanismos supranacionales efectivos para la incorporación de 
normas regionales. Algunos de los desafíos incluyen la necesidad de armonización 
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normativa, principalmente frente a la incorporación de nuevos países al bloque, 
el fortalecimiento de la coordinación interinstitucional e intergubernamental, y la 
consolidación de espacios de articulación local. A continuación, se desarrollan tres 
ejes de discusión que consideramos limitantes en la construcción de una política 
regional efectiva frente al trabajo infantil.

Desafíos del Mercosur frente al trabajo infantil 
Las investigaciones sobre el Mercosur señalan como principales problemáticas 

para la concreción de políticas comunes las limitaciones asociadas a las dinámicas 
fronterizas y las brechas entre los países respecto de sus prioridades gubernamen-
tales (Botto, 2017; Ávila Duque, 2022). Recientemente, y debido al interés gene-
rado por un posible acuerdo Mercosur-Unión Europea, han proliferado estudios 
sobre la agenda social del bloque y los derechos ciudadanos, incluyendo políticas 
compartidas para el cuidado del ambiente (Bianculli, 2020; Arima et al., 2021; 
Fracarolli, 2021). 

En los avances de nuestra investigación identificamos una serie de dimensiones 
sociales, desde el marco de dinámicas locales, cuyo abordaje consideramos crucial 
para avanzar en estrategias conjuntas orientadas a la prevención de situaciones de 
trabajo infantil. Las dificultades que se describen a continuación –la fragmenta-
ción de la información, los condicionamientos institucionales y la inadecuación 
normativa frente a nuevas modalidades– no deben interpretarse únicamente como 
déficits de política pública, sino como expresiones de las tensiones estructurales 
propias del diseño institucional del bloque. El Mercosur fue constituido como un 
esquema de integración de carácter intergubernamental, lo que significa que sus 
decisiones dependen exclusivamente de la voluntad y capacidad de los Estados 
parte, sin mecanismos supranacionales vinculantes que obliguen a su cumplimien-
to (Mata Diz, 2022). Tal como lo establece el propio Tratado de Asunción, las 
normas del bloque requieren ser incorporadas a los ordenamientos jurídicos nacio-
nales para adquirir vigencia, lo que genera una dependencia estructural respecto 
de las prioridades y capacidades de cada Estado miembro (Mercosur, 1991). En 
el ámbito social, esto se traduce en una estructura de baja densidad institucional 
(Caetano, 2011), donde el bloque carece de instituciones con autonomía propia 
para implementar políticas, monitorear su aplicación o sancionar incumplimien-
tos. En consecuencia, los avances normativos en materia de trabajo infantil, aun-
que valiosos, quedan condicionados por las mismas limitaciones estructurales que 
atraviesan el conjunto de la agenda social del Mercosur. 

A continuación, los tres ejes que estructuran este apartado son el resultado de 
la articulación entre la revisión bibliográfica y documental sostenida a lo largo de 
años de investigación sobre el tema, y la evidencia empírica producida en el traba-
jo de campo. Esta evidencia incluyó observaciones, entrevistas semiestructuradas 
y la participación en reuniones de mesas binacionales de frontera en la región 
Posadas-Encarnación, espacios que permitieron identificar, desde la práctica insti-
tucional, las tensiones y limitaciones que la literatura académica y los documentos 
de organismos regionales e internacionales describen en términos estadísticos.
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a. Información fragmentada y políticas sin información situada: la construcción 
de objetivos reales y no solo deseables frente al tema

En el marco del Mercosur no existen marcos metodológicos compartidos ni 
plataformas comunes para el monitoreo regional o la investigación transnacional 
del problema. La delimitación estadística, así como la conformación de redes de 
investigadores que analicen y contribuyan a la construcción de políticas sociales 
en el Mercosur, continúa siendo una cuestión pendiente, pese a su potencial para la 
detección temprana de situaciones de riesgo y la planificación articulada. 

Hasta el momento, el bloque analiza la problemática y establece recomendacio-
nes a partir de reuniones interministeriales e información secundaria producida por 
organismos nacionales e internacionales, como Naciones Unidas y la OIT. Sin em-
bargo, las estadísticas nacionales sobre el tema –como las Encuestas de Actividades 
de Niños, Niñas y Adolescentes (EANNA) en los países parte– se desarrollan en 
distintos años, lo que dificulta la elaboración de comparativas que capten necesida-
des específicas en términos regionales. A modo de ejemplo, la última EANNA de 
Paraguay se realizó en 2011, mientras que en Argentina se publicó en 2018.

Asimismo, Organizaciones no Gubernamentales que trabajan el tema en Argen-
tina y que desarrollan instrumentos propios de relevamiento de datos en estudios 
de caso señalan no conocer ni mantener contacto con instituciones sociales del 
Mercosur. Esta información, obtenida en trabajo de campo en la región Posadas-
Encarnación, sugiere una débil articulación interinstitucional y dificultades en ca-
nales sistemáticos de intercambio de información. Como resultado, las normativas 
regionales tienden a apoyarse en diagnósticos agregados que no incorporan infor-
mación territorial sensible. Aunque existen documentos de orientación emitidos 
por el organismo, hasta el momento no se observan estudios comparativos propios 
que aborden las especificidades de la problemática en contextos fronterizos. Pe-
rrotta y Alonso (2021) sugieren sobre el tema que la región presenta debilidades 
estructurales para producir conocimiento situado y articular redes de investiga-
ción, con repercusiones en la capacidad del Mercosur para generar diagnósticos 
propios en materia social. Esto genera la imposibilidad de construir políticas basa-
das en evidencia empírica en clave regional.

b. Condicionamientos de las estructuras institucionales frente al trabajo infantil: 
legislamos en materia laboral, pero intervenimos desde desarrollo social 

El segundo eje de análisis se vincula con el alcance territorial e institucional 
de las políticas sociales y las dificultades que enfrenta el Mercosur para lograr su 
implementación efectiva en zonas de frontera. Si bien el bloque ha incorporado 
progresivamente una agenda social orientada a la protección de la infancia, las po-
líticas nacionales continúan siendo las principales herramientas de intervención, 
lo que evidencia los límites estructurales de la gobernanza multinivel en la región 
(Hooghe y Marks, 2003).

En primer lugar, la capacidad de los Estados parte para ejecutar programas so-
ciales muestra asimetrías institucionales significativas. Mientras algunos países 
cuentan con marcos legales y organismos especializados, otros presentan estruc-
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turas débiles o discontinuas, lo que genera una implementación desigual de las 
estrategias regionales (Caetano, 2011). Estas diferencias reflejan tanto brechas de 
recursos como divergencias en las prioridades gubernamentales y en los modelos 
de protección social adoptados por cada país. A modo de ejemplo, mientras que 
Argentina realizó su última Encuesta de Actividades de Niños, Niñas y Adolescen-
tes (EANNA) en 2018, la última encuesta equivalente en Paraguay data de 2011. 
Al mismo tiempo, Paraguay ha desarrollado equipos especializados de atención 
a la infancia en las propias oficinas del Ministerio de Trabajo, lo que favorece 
una mayor articulación entre la detección de situaciones de vulnerabilidad y la 
respuesta institucional. A esto se suma que en Paraguay tiene mayor presencia el 
movimiento de niños, niñas y adolescentes trabajadores, que reivindica la regu-
lación del trabajo infantil antes que su abolición, lo que introduce tensiones adi-
cionales en la definición de las políticas públicas y en los marcos normativos que 
el Mercosur busca armonizar. Estas diferencias reflejan tanto brechas de recursos 
como divergencias en las concepciones sobre infancia y trabajo que caracterizan 
a cada país.

En segundo término, las fronteras funcionan como zonas grises de gobernanza, 
donde las dinámicas laborales, familiares y comerciales desbordan las jurisdic-
ciones estatales. Tal como advierte Grimson (2011), los espacios fronterizos no 
constituyen simples márgenes geográficos, sino ámbitos de interacción social que 
desafían la capacidad de los Estados para regular la movilidad cotidiana. En este 
contexto, la ausencia de mecanismos formales de coordinación interjurisdiccional 
limita la capacidad de respuesta frente a problemáticas compartidas, como el tra-
bajo infantil en la vía pública o en economías familiares transfronterizas.

Por último, la escasa articulación entre niveles de gobierno –nacional, provin-
cial y municipal– reduce el alcance territorial de las políticas sociales y restringe 
la cooperación efectiva con el Mercosur. La débil existencia de canales institucio-
nales estables que vinculen a los gobiernos locales con las instancias regionales 
impide aprovechar las capacidades acumuladas a nivel municipal, donde se detec-
tan y gestionan las situaciones de vulnerabilidad. Estas limitaciones estructurales 
se establecen en el plano local, donde la brecha entre las decisiones interguber-
namentales y la acción territorial evidencia cómo las tensiones del Mercosur se 
traducen en prácticas institucionales fragmentadas. 

En concordancia con este argumento, mediante la investigación se observó que 
las políticas de prevención del trabajo infantil han sido históricamente abordadas 
desde el ámbito laboral, con énfasis en la regulación de las condiciones de trabajo. 
Sin embargo, el análisis empírico evidencia que las intervenciones preventivas más 
cercanas a las situaciones concretas suelen provenir de las áreas de desarrollo social 
e infancia. Esta desarticulación entre los organismos con responsabilidad política 
y las acciones territoriales de prevención produce una fragmentación institucional 
que limita la eficacia de las estrategias públicas nacionales y regionales. Dicha des-
conexión puede rastrearse en el origen mismo de la gestión del trabajo infantil en la 
región, a comienzos del siglo XX, cuando los Estados parte del actual Mercosur co-
menzaron a legislar sobre las condiciones laborales de mujeres y niños en un con-
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texto fabril urbano, lo que inscribió el problema dentro de las competencias de los 
Ministerios de Trabajo (Mases, 2014; Miño y Gómez, 2024). A modo de ejemplo, 
el trabajo de campo realizado en la región transfronteriza Posadas-Encarnación per-
mitió identificar recursos institucionales locales que, aunque no fueron diseñados 
específicamente para la prevención del trabajo infantil, cumplen funciones preven-
tivas efectivas (Miño, 2023). En ambas ciudades se observan Hogares que brindan 
apoyo educativo y psicosocial a niños y niñas durante la jornada laboral, así como 
programas municipales orientados al monitoreo de las situaciones de calle. Estas 
iniciativas, aunque se inscriben en la órbita de los Ministerios de Desarrollo Social, 
generan condiciones indirectas de prevención frente a modalidades de trabajo in-
fantil asociadas a la mendicidad o la venta ambulante. 

En el caso argentino, se advierte que los recursos municipales y provinciales 
vinculados al cuidado y la asistencia social no mantienen canales de comunicación 
con las Comisiones Provinciales para la Prevención y Erradicación del Trabajo 
Infantil (COPRETI), dependientes de los Ministerios de Trabajo. De este modo, se 
configura un sistema paralelo de intervención en el cual las áreas laborales y las de 
desarrollo social actúan sin articulación institucional, pese a compartir objetivos 
vinculados a la protección de la infancia, con una delimitación del problema que 
no aborda situaciones vulnerables de necesaria intervención. Mientras las políticas 
laborales tienden a centrarse en la capacitación de funcionarios y funcionarias y 
la creación de redes interinstitucionales, las áreas sociales desarrollan dispositivos 
de cuidado infantil y programas territoriales de acompañamiento que rara vez son 
reconocidos como parte del entramado preventivo del trabajo infantil.

Esta falta de coordinación genera ambigüedades en la delimitación del problema 
y en la asignación de responsabilidades políticas. Los actores locales que deben 
intervenir enfrentan así un escenario de incertidumbre institucional, en el que las 
competencias entre sectores se superponen y las respuestas dependen de los re-
cursos disponibles en cada nivel de gobierno. Esta situación se inscribe, además, 
en un contexto latinoamericano caracterizado por la coexistencia de distintas con-
cepciones sobre el trabajo infantil, que oscilan entre formas de explotación laboral 
o como aprendizaje informal (Liebel, 2006; Jaimes Martínez, 2023; Avendaño-
López y Castillo-Caicedo, 2021).

En este marco, las dinámicas locales adquieren una relevancia particular, ya que 
concentran las desigualdades sociales y los desafíos cotidianos de implementación 
de políticas de protección infantil. Tal como sostiene Sánchez (2025), fortalecer 
las capacidades territoriales y el rol de los gobiernos locales resulta clave para re-
ducir las brechas de implementación en contextos transfronterizos y avanzar hacia 
una gobernanza multinivel más efectiva.

c. Nuevas modalidades de trabajo infantil que no se incluyen en las delimitaciones 
más extendidas y utilizadas frente al tema

El tercer eje de análisis refiere a las limitaciones jurídicas y normativas que en-
frenta el Mercosur frente a la transformación de las formas de trabajo infantil en 
la región. Si bien el bloque ha avanzado en la construcción de un corpus de reco-
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mendaciones y declaraciones orientadas a la prevención y erradicación del trabajo 
infantil, la mayor parte de estas normas se sustentan en concepciones tradicionales 
del fenómeno, asociadas a la precarización laboral, las necesidades básicas insatis-
fechas, especialmente en contextos rurales. Este enfoque resulta insuficiente para 
abordar las nuevas configuraciones laborales infantiles que emergen en entornos 
urbanos, familiares y digitales, donde la frontera entre autonomía, aprendizaje y 
utilización económica se vuelve difusa. 

La estructura jurídica del Mercosur, de carácter intergubernamental y no su-
pranacional, condiciona la posibilidad de actualizar los instrumentos normativos 
de manera ágil y coordinada. Las resoluciones, declaraciones y recomendaciones 
carecen de mecanismos obligatorios de aplicación, lo que genera un escenario de 
baja densidad institucional con una implementación sujeta a la voluntad de los 
Estados parte. En consecuencia, la adaptación del marco jurídico a las nuevas rea-
lidades laborales depende de la capacidad de cada país para incorporar los linea-
mientos regionales a su legislación interna, lo cual produce avances fragmentados 
y sin mecanismos de seguimiento conjunto.

A modo de ejemplo, en los últimos años se observa una expansión de formas 
híbridas de trabajo infantil, vinculadas a dinámicas familiares y a actividades en 
entornos digitales –como la creación de contenido o la participación en redes so-
ciales con fines económicos–, que no se encuentran claramente tipificadas en las 
legislaciones nacionales ni en las directrices del bloque. Estas modalidades de-
safían las categorías tradicionales de la regulación laboral y exponen una brecha 
entre la normativa regional y las transformaciones sociales contemporáneas.

La falta de instrumentos jurídicos específicos para estas nuevas formas de tra-
bajo infantil se vincula con las dificultades estructurales del Mercosur para con-
solidar un sistema regional de protección social. Como se mencionó con anterio-
ridad, el bloque carece de un acervo normativo social homogéneo y de instancias 
técnicas que permitan armonizar criterios de fiscalización o sanción (Briceño Ruiz 
y Ribeiro Hoffmann, 2015). En consecuencia, las políticas públicas nacionales se 
ven limitadas por la ausencia de orientaciones comunes que reconozcan la diver-
sidad territorial y las mutaciones del mundo del trabajo.

Estas limitaciones confirman que la dimensión social del Mercosur se encuentra 
aún en un proceso de institucionalización, donde los avances normativos conviven 
con vacíos jurídicos que dificultan la gobernanza del trabajo infantil en contex-
tos cambiantes. Superar estos desafíos requiere avanzar hacia la construcción de 
mecanismos regionales de cooperación jurídica y técnica, orientados a la actuali-
zación de los marcos regulatorios y a la generación de protocolos comunes para 
la detección y el abordaje de nuevas modalidades laborales. En este sentido, la ar-
ticulación entre los Ministerios nacionales y las redes de gobiernos locales podría 
constituir una vía efectiva para fortalecer la capacidad normativa y preventiva del 
bloque en materia de protección infantil. En este sentido, cabe recordar el papel 
central de las investigaciones sociales para que los esfuerzos colectivos puedan 
lograr resultados transferibles, factibles y ajustados a los desafíos y los recursos 
territoriales reales de la población.  
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Consideraciones finales
A modo de conclusión sugerimos que, a pesar de los avances normativos regio-

nales alcanzados desde comienzos de siglo, persisten dificultades para transfor-
mar dichas orientaciones en capacidades efectivas de implementación. En primer 
lugar, la falta de marcos metodológicos compartidos y de sistemas regionales de 
información no solo impide la construcción de diagnósticos comparables, sino que 
también limita la capacidad del Mercosur para diagnosticar y diseñar intervencio-
nes coordinadas. Esta cuestión reproduce la fragmentación institucional y dificulta 
la identificación temprana de situaciones de riesgo. 

En segundo término, la persistencia de burocracias nacionales y la necesidad de 
mayor articulación entre niveles de gobierno condiciona el alcance territorial de 
los programas sociales, particularmente en áreas de circulación transfronteriza. 
Esta situación produce respuestas desiguales, genera vacíos operativos en zonas 
de frontera y refuerza la dependencia de iniciativas locales aisladas. 

Finalmente, la emergencia de modalidades mixtas –vinculadas a entornos fami-
liares, urbanos y digitales– expone los alcances de los marcos jurídicos vigentes 
para abordar configuraciones laborales dinámicas. Sin mecanismos de actualiza-
ción normativa y protocolos de actuación compartidos, estas prácticas permanecen 
en zonas grises que dificultan su registro y tratamiento. En este proceso, los go-
biernos locales se constituyen en actores estratégicos para la generación de infor-
mación relevante y la detección temprana de situaciones de riesgo, especialmente 
en áreas con alta circulación transfronteriza. 

A modo de conclusión, sugerimos que abordar estas limitaciones requiere 
avanzar hacia un modelo de gobernanza multinivel, con criterios comunes de 
registro, financiamiento para la producción de información regional y disposi-
tivos jurídicos actualizados que contemplen modalidades emergentes. Asimis-
mo, la habilitación de plataformas compartidas y la institucionalización de espa-
cios de cooperación municipal podrían incrementar la capacidad preventiva del 
bloque. La coordinación institucional, la generación de sistemas regionales de 
información y el fortalecimiento de redes de cooperación son precisamente los 
componentes más débiles del diseño intergubernamental del Mercosur. En este 
sentido, su viabilidad no depende exclusivamente de voluntad técnica, sino de 
condiciones políticas que trascienden la agenda social del bloque: la disposición 
de los Estados parte a ceder márgenes de autonomía, la continuidad de los com-
promisos más allá de los ciclos electorales y la asignación de recursos específicos 
para la implementación territorial. A modo de ejemplo de avance, señalamos la 
reciente implementación de una Mesa Binacional entre las ciudades de Posadas 
(Argentina) y Encarnación (Paraguay), lugar donde aún no se han implementado 
proyectos cooperativos de obtención de datos sobre trabajo infantil en investiga-
ciones situadas, por organismos como el Instituto Social del Mercosur. Sin estos 
componentes, consideramos que la dimensión social del bloque continuará repro-
duciendo asimetrías en su implementación territorial, con un establecimiento de 
recomendaciones sesgadas por construcciones teóricas generalistas, sin estudios 
situados previos.
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En suma, los avances existentes permiten afirmar que la cooperación regional 
constituye una herramienta valiosa, pero aún insuficiente, para enfrentar el trabajo 
infantil en contextos fronterizos. Integrar conocimiento producido desde lo local, 
fortalecer la articulación multinivel y actualizar las categorías regulatorias serán 
condiciones necesarias para consolidar una estrategia regional efectiva y cohe-
rente con las dinámicas socio-territoriales que se desarrollan en las regiones de 
frontera del Mercosur.
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