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Resumen

En esta investigacion de Tesis, queremos conocer cOmo es que se agenda la
problematica del Trabajo Infantil, y pasa de ser un problema social a un problema
publico y el Estado se ve en la obligacion de incorporar el tema en su agenda,
estableciendo politicas para intervenir en el problema, aprobandose el afo 2012,
la Estrategia Nacional de Prevencion y Erradicacion del Trabajo Infantil 2012-
2021- ENPETI. Para ello, describimos el proceso de “agendacion” de esta politica
de prevencion y erradicacion del Trabajo Infantil, en el periodo 2011-2018,
determinamos los tipos de actores que participaron en el proceso y los que fueron

obviados, asi como los tipos de problemas que surgen a raiz de su “agendacion”.

Asi mismo, tratamos de comprender los problemas que surgen en el proceso,
identificandose que tienen que ver en gran medida con la forma como se agendo
el tema, manteniéndose la tolerancia y permisividad de la Sociedad Peruana, con
el trabajo infantil. Donde es el Ministerio de Trabajo, quien logra agendar el tema 'y
es la OIT, quien brinda asesoria especializada y realiza incidencia para que se
agende. Asi, el proceso de “agendacion” de la politica publica de Prevencion y
Erradicacion del Trabajo Infantil, se asemeja a un triangulo sin base, con creacién
de normas e instituciones sin presupuesto y escaso o nulo impacto. Concluyendo

que el proceso de “agendacion” en el periodo estudiado fue de baja intensidad.

Palabras clave: Trabajo Infantil, Politica Publica, Agendacién, actores.



SUMMARY

In this thesis research, we want to know how it is that the problem of child
labor was agendado, and it goes from being a social problem to a public problem
and the State is forced to incorporate the topic into its agenda, establishing policies
to intervene in the problem, approving in the year 2012, the National Strategy for
the Prevention and Eradication of Child Labor 2012-2021- ENPETI. We will
describe the process of "agenda" of this policy of prevention and eradication of
Child Labor, in the period 2011-2018, we will determine the types of actors that
participated in the process and the actors that were ignored as well as the types of

problems that arise as a result of its "agendacion”.

Likewise, we will try to understand the problems that arise in the process,
identifying like a mean reason the way in how the issue is agendado, maintaining
the tolerance and permissiveness of the Peruvian Society, with the child labor.
Where is the Ministry of Labor, who manages to schedule the issue and is the ILO,
who provides specialized advice and advocates to be scheduled. So, the process
of "agendacion" of the public policy of Prevention and- Eradication of Child Labor is
like a triangle without base, with the creation of norms and institutions without a
budget and little or no impact. Concluding that the process of "agendacion" in the

period studied was of low intensity.

Keywords: Child Labor, Public Policy, Agendation, actors.
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INTRODUCCION

De acuerdo con la Encuesta Nacional de Hogares al afio 2011 - ENAHO 2011
1, 650,000 nifos, nifas y adolescentes se encontraban trabajando y de ellos 832
mil eran nifos entre 6 y 13 afos y 826 mil adolescentes. Y segun la Segunda
Encuesta Nacional Especializada de Trabajo Infantil - ETI, del afio 2015, también
del INEI, las nifias, nifios y adolescentes de 5 a 17 afios en trabajo infantil
ascendian a 1,619, 200 a nivel nacional. Por lo que no se observa una disminucion
significativa del Trabajo Infantil, a pesar de las politicas publicas desarrolladas en

los ultimos afos.

Es con el Memorando de Entendimiento entre el Gobierno Peruano y la
Organizacion Internacional del Trabajo - OIT, en el afio 1996, que el Estado, se
compromete a ejecutar acciones para la erradicacién progresiva del Trabajo
Infantil, e inicia acciones para enfrentar el Trabajo Infantil. Este Memorando fue
renovado en el ano 2002, donde ademas se compromete a crear un Comité
Directivo Nacional para coordinar, evaluar y dar seguimiento a las acciones de
erradicaciéon del Trabajo Infantil. EI Comité, se cred el ano 2003. En el afio 2005,
se aprobo el Plan Nacional de Prevencion y Erradicacion del Trabajo Infantil, PETI.
Y en el ano 2012, se aprobd la Estrategia Nacional de Prevencion y Erradicacion
del Trabajo Infantil 2012-2021— ENPETI (Fundamentals y MTPE 2016:158).

La ENPETI, dirigida por el ente rector en este tema, el Ministerio de Trabajo y
Promocién del Empleo, plantea dos resultados esperados, erradicar el trabajo
infantil por debajo de la edad minima de admision al empleo y erradicar el trabajo
infantil peligroso y la explotacién infantil y adolescente. Esta estrategia viene
implementandose seis afios y por los avances presentados hasta el 2018,
creemos que no alcanzara los resultados esperados al 2021. Y al ser una de las
principales politicas en materia de prevencion y erradicacion del Trabajo Infantil,

merece ser investigada.



En esta investigacion de Tesis, queremos conocer cOmo es que se agenda la
problematica del Trabajo Infantil y pasa de ser un problema social a un problema
publico, y el Estado se ve en la obligacion de incorporar el tema en su agenda,
estableciendo politicas para intervenir en el problema. Politicas que se
materializan en la Estrategia Nacional de Prevencion y Erradicacion del Trabajo
Infantil 2012-2021-ENPETI, aprobada en el afo 2012, en el gobierno de Ollanta

Humala, donde centraremos nuestra investigacién desde su “agendacion”.

Nos preguntaremos ;Cémo fue el proceso de “agendacion” de la politica
publica de Prevencion y Erradicacién del Trabajo Infantil, en el periodo 2011-
20187 Identificaremos los actores que participaron en el proceso de “agendacion”
de la politica publica de Prevencion y Erradicacion del Trabajo Infantil, en el
periodo 2011-2018 y cuales fueron obviados; asi como los problemas que
surgieron a raiz de la “agendaciéon” de la politica publica de Prevenciéon y
Erradicacion del Trabajo Infantil, en el periodo; y cuales fueron los factores que

contribuyeron al surgimiento de la problematica identificada.

La hipotesis que se buscara defender es que, la decision de incorporar el tema
de trabajo infantil en la agenda publica, se produjo por influencia de especialistas
en el tema, el Ministerio de Trabajo y Promocién del empleo, como parte de las
obligaciones del Estado Peruano, junto a la OIT. Es decir, la “agendaciéon” no se
dio por presion de la opinidn publica. Pues la sociedad en general siempre ha sido
permisiva con la existencia del trabajo infantil, razén por la que esta politica

publica no ha logrado los resultados esperados a la actualidad.

Queremos conocer cual fue el proceso de “agendaciéon” de la problematica del
Trabajo Infantil del afio 2011 al afio 2018, analizar la identificacion del problema,
las practicas de “agendacion”, los actores que participaron en este proceso y los

que no fueron tomados en cuenta, sus interacciones y relaciones, la toma de



decisiones. Las acciones que se desarrollaron, formales e informales y las

estrategias desarrolladas.

El objetivo principal, sera describir el proceso de “agendacion” de la politica de
prevencion y erradicacion del Trabajo Infantil en el periodo 2011-2018. El primer
objetivo especifico, sera determinar los tipos de actores que participaron en el
proceso de “agendacion” de la politica de prevencion y erradicacion del Trabajo
Infantil en el periodo 2011-2018 y aquellos que fueron obviados. El segundo
objetivo especifico, sera determinar los tipos de problemas que surgen a raiz de la
“agendacion” de esta politica publica de prevencion y erradicacion del Trabajo
Infantil en el periodo 2011-2018. El tercer objetivo especifico, tratara de
comprender los problemas que surgen en el proceso de “agendacion” de la politica

publica, en este caso de la ENPETI.

Sobre la metodologia, para cumplir con los objetivos y responder a las
preguntas de esta investigacion, se usara el método cualitativo y el tipo de
enfoque de investigacion metodoldgica sera descriptiva analitico. Asi mismo, se
usara un muestreo no probabilistico, por lo que los resultados de la muestra no
seran generalizables a toda la poblacion. La seleccién de individuos que seran

parte de la muestra sera de manera intencional.

Las fuentes de informacion seran, primarias y secundarias. A nivel de las
primarias, se entrevistara a representantes claves del CPETI que participaron en
diversos periodos del proceso de “agendacion” de la politica publica, 2011-2018.
El cuestionario para las entrevistas, seran semi-estructuradas, en profundidad y
con preguntas abiertas dirigidas, qué cubrirdan los objetivos de investigacion,
considerandose también preguntas de introduccion y de cierre. Y la cantidad de
veces que se aplique, estara determinado por el principio de saturaciéon. El
cuestionario sera revisado por profesionales afines que observen y aporten a la
mejora del instrumento. A nivel de las fuentes secundarias, se revisaran

documentos publicados como tesis, revistas y archivos estadisticos y se usara el



sistema informatico para la busqueda de publicaciones especializadas sobre el

tema.

En la primera parte, desarrollaremos el marco de la investigacion, en el

Capitulo I, el marco contextual y el Capitulo I, el marco conceptual.

En el Capitulo I, se presentara el marco contextual, a través de una breve
descripcion de la “agendacion” de Politicas Publicas sobre Trabajo Infantil en
América Latina y la descripcion del proceso de “agendacion” de la politica de
prevencion y erradicacién del Trabajo Infantil en el periodo 2011-2018, en el Peru,
centrandonos en los actores que participaron en el proceso de “agendacion” de la
politica. Ademas, veremos los antecedentes, el contexto social y politico en el cual
se agenda la politica. Asi mismo, se describira la politica, sus obijetivos,
resultados, etapas y alcances, con una narracion descriptiva de acontecimientos y

una linea de tiempo.

En el Capitulo I, se presentara el marco conceptual, empezando con el Estado
de la cuestion. La academia ha abordado el tema del Trabajo infantil a partir de
una serie de estudios e investigaciones, particularmente, desde las ciencias
sociales, que analizan las formas de interaccion social. Segun Diaz y Benites, las
tendencias tedricas estan orientadas por dos corrientes, por un lado la

erradicacion del trabajo infantil y por otra la defensa del derecho al trabajo (2017).

El tema de trabajo infantil ha sido materia de estudios e investigacion desde
diversas ramas y corrientes al interior de las ciencias sociales. No obstante, con
excepcion de la investigacibn de Rivera, que estudia la forma en que la
problematica del Trabajo Infantil se introdujo en el debate publico generando
acciones por parte del Estado para resolverlo (2014), la mayoria no aborda el
tema desde el punto de vista de la “agendacion” de la politica publica. Esta sera

nuestra contribucion.



Siguiendo con el Marco Teorico, se vera que la politica publica viene a ser
una decision publica y por tanto es importante comprender los procesos de
decision del Estado para incorporar un tema en la agenda de gobierno Para Elder
y Cobb, la agendacién, tiene que ver con el hecho que una demanda se convierta
en un problema publico, es decir, en “un asunto capaz de despertar la
preocupacion del publico” (1993). Y como resultado de la presiéon que ejerce la
ciudadania frente a un problema, se abre segun Kingdon, una “ventana de
oportunidad politica” (1995). Esta demanda ciudadana seria lo que llama Losada,
un enfoque pluralista, mientras que una agendacién por voluntad unica de

gobernantes o élites, seria un enfoque elitista (2014).

Por otro lado, Elder y Cobb, sefalan que un hecho social no representa un
problema prioritario sino a partir de la intervencion de las personas o de
determinados grupos de interés (1993). Actores, que tienen diferentes formas de
intervencion segun Alza, el lobby, la captura y el emprendedurismo de politicas

(2014). Nos moveremos en torno a esta discusion.

Sobre trabajo infantil, la perspectiva de eliminacion o erradicacion del
trabajo infantil, parte de las definiciones y enfoques contemplados en los
Convenios y Resoluciones de OIT y Naciones Unidas. Y es el enfoque que

seguiremos en el presente trabajo.

En la segunda parte, en el Capitulo Ill, desarrollaremos el analisis y discusion
de los resultados. Para ello, realizaremos un analisis del caracter de la
“agendacion” y se profundizara en los problemas que surgieron durante el
proceso, identificAandose que el proceso de “agendacion” de la politica publica en
trabajo infantii se asemeja a un tridngulo sin base: creacion de normas e
instituciones sin presupuesto y escaso o nulo impacto. Es decir, se pueden
encontrar “indicadores formales” pero el proceso no tuvo impacto. Asi mismo, se

presentaran las causas de estos problemas.



PRIMERA PARTE: MARCO DE LA INVESTIGACION

CAPITULO |

MARCO CONTEXTUAL: LA AGENDACION DE LAS POLITICAS PUBLICAS
SOBRE TRABAJO INFANTIL.

1.1. La Agendacion de las Politicas Publicas sobre Trabajo Infantil en

América Latina.

Segun Diallo, Etienne y Mehra, en un estudio encargado por la OIT, al afio 2012
habia 264 millones de nifios/as (de entre 5 a 17 afios) ocupados en la produccion
econdmica y 168 millones de nifios, nifias y adolescentes en situacion de trabajo
infantil a nivel mundial. Asi como, 85,3 millones en trabajos peligrosos. En América
Latina y el Caribe, habia 12,5 millones de nifias, nifios y adolescentes en situacion

de Trabajo infantil y 9,6 millones en trabajos peligrosos (2013: 3 - 11).

Al 2015, segun Sauma, todos los paises de la subregién andina y cono sur
(Bolivia, Colombia, Ecuador y Peru, Argentina, Brasil, Chile, Paraguay y Uruguay)
ratificaron la Convencion de Derechos del nifio, el Convenio OIT 182, sobre las
peores formas de trabajo infantil. Y el 138, que establece la edad minima de
admision al empleo, 14 anos (Bolivia, Ecuador y Peru), 15 afios (Colombia, Chile y
Uruguay) y 16 afios (Argentina y Brasil). Ademas, de que paises como Bolivia
(28.9%) y Peru (26.6%) tienen las tasas mas altas de trabajo infantil. Mientras que
Argentina (5.3%) y Chile (6.9%) tienen las mas bajas (2015: 20 - 28).



En las dos ultimas décadas del siglo XX, se vivia en América Latina, un
contexto de transiciones democraticas. En lo econdmico, se presenciaba el cierre
del ciclo impulsado por la CEPAL de Industrializacion por Sustitucion de
Importaciones (ISl), a la par que se desarrollaba el inicio del ciclo de politicas
neoliberales. Asi, la incorporacién del trabajo infantil en la agenda estatal, de los
paises en América Latina, estuvo marcada principalmente por los compromisos
internacionales que adquirian los estados en un contexto de transicidn politica

democratica. Observaremos los casos y experiencias de Chile y Argentina:

A. Chile.

Es durante el periodo de transicion democratica, en el que Chile, suscribid
la convencidon sobre los Derechos del Nifo, el 26 de enero de 1990. Y el 14 de
agosto de 1990, en el gobierno de Patricio Aylwin, el primero democraticamente
elegido luego de la dictadura de Pinochet, que se promulgé la Convencion de los
Derechos del Nifio. Para Umayahara, es este retorno a la democracia y el
establecimiento de politicas econdmicas y sociales, con servicios de educacion y
salud, dirigidas entre ellos a las nifias, nifios y adolescentes y sus familias, las que
determinaran los impactos positivos en esta poblacién. Sin embargo, también,
menciona que esto se dio junto a un crecimiento econdmico en los primeros afos
de los noventa y que este disminuye a fines del mismo periodo, producto de la
crisis mundial, lo que hace que se dé un giro en la implementacion de politicas y
se inicie la focalizacion de los recursos hacia la poblacién mas vulnerable (2004:
36).

También Umayahara, menciona que es en esta misma década que se instalan
instancias de coordinacion de las politicas y acciones dirigida a la nifiez, como el
Grupo de Trabajo Interministerial de Infancia y Adolescencia, a nivel central y

coordinado por el Ministerio de Planificacion y Coordinacién (MIDEPLAN); este



grupo estuvo conformado en el afio 2,000 por 22 Ministerios y entidades publicas
para realizar la propuesta del Plan Nacional y Plan de Accién integrado a favor de

la Infancia y Adolescencia (2004:37).

Segun la OIT y el Ministerio del Trabajo y Prevision Social de Chile, en el
afno 1996, se firma un Memorandum de Entendimiento entre el gobierno de Chile y
la organizacion Internacional del Trabajo para la implementacion del Programa
Internacional para la Erradicacion del Trabajo Infantil y se crea el Comité Nacional
Asesor para la Prevencion y Erradicaciéon del Trabajo Infantil y los Comités
Regionales. En el afio 1999, se ratifica el Convenio 138 de la OIT, sobre la edad
minima de admision al empleo y el de las peores formas de trabajo infantil, el
convenio 182 de la OIT, el ano 2000. Y en el ano 2001, se elabora el Primer Plan

de Erradicacion del Trabajo Infantil y Proteccidén del Adolescente Trabajador.

Asi mismo, en el afio 2006, se compromete en la Agenda Hemisférica para
el Trabajo Decente, en el gobierno de Bachelet, a erradicar las peores formas del
trabajo infantil al 2015, y la erradicacion del trabajo infantil para el 2020, también
establecido por la OIT. Asi mismo, el afio 2014, se crea el Consejo Nacional de la
Infancia, que dirigia las acciones de diversas instituciones para establecer un
sistema de atencion integral de la nifiez y adolescencia y ese mismo aio se crea
el Observatorio contra el Trabajo Infantil, su objetivo brindar insumos para la
elaboracién de politicas publicas relacionadas con nifiez y adolescencia (Direccion
de Trabajo del gobierno de Chile 2014). Y el ano 2012, segun OIT, se crea un
protocolo intersectorial de Atencion Integral a Nifos, Nifias y Adolescentes en
Trabajo Agricola Peligroso (2015:17-19).

Asi mismo, segun la OIT y el Ministerio del Trabajo y Prevision Social de Chile, el
ano 2015, se desarrolla la Estrategia Nacional para la Prevencion y Erradicacion
del Trabajo Infantil y la Proteccién del Adolescente Trabajador 2015-2025. Ello,
considerando que Chile, tiene una incidencia menor que en el resto de los paises

latinoamericanos en relacion al trabajo infantil. Al afio 2015, el trabajo infantil en el



pais alcanzaba 6,9% de la poblacion entre 5 y 17 anos, frente a Peru 26,6%. Esto
se explica por una alta inversion en educacién y por ende una alta tasa de

retencion escolar (2015:44).

La OIT (2010), ubica las politicas implementadas en Chile para prevenir y
atender el TI como "Buenas Practicas” por cuanto a diciembre de 2009, el Sistema
de Registro Unico e Intervencion en Peores Formas de Trabajo Infantil identifico
3.046 casos. Estos nifios, nifias y adolescentes, y en algunas ocasiones sus
familias, son sujetos de medidas reparatorias y restitutivas de sus derechos. Esto
por medio de un sistema de atencién, el Servicio Nacional de Menores - SENAME
a nivel nacional, asi como a través de otros proyectos impulsados tanto por
instituciones publicas como por ONGs. Este sistema ha permitido que se
homologue conceptos sobre el problema entre los operadores sociales,
transversalizando la forma de abordarlo propiciando una colaboracion

intersectorial.
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FIGURA N°1

Fuente: OIT 2010

El sistema fue incorporado en los procesos de las instituciones
participantes, lo que lo hace sostenible en el tiempo. En suma, se trata de una
sistema integrado y articulado para atender la problematica de trabajo infantil que
hace posible que politicas que atiendan esta problematica se agende y reagenden
previniendo y erradicando el TI de modo sostenible pero también que se atienda a
quienes los padecen. Se puede decir que el caso Chileno, es un paradigma a
mirar de cara a las politicas sobre Tl en Peru. No obstante queda por profundizar
los niveles de involucramiento ciudadano de tal modo el tema comprometa no solo

a las instituciones sino al conjunto de la sociedad.
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B. Argentina.

Segun la OIT y otros, Argentina, realizo la Encuesta de Actividades de
Nifas, Nifios y Adolescentes (EANNA) en el ano 2004 y en el afo 2006, asi
mismo, elabord el Médulo de Actividades de Nifos, Nifias y Adolescentes. Para el
afo 2012, el trabajo infantil alcanzaba al 3% de los nifios y nifias entre 5y 15 afos
y estaba concentrado en su mayor parte en el ambito rural, 60%. Se estimaba una
caida en la incidencia del 56% entre los afos 2004 y 2012 y una tasa de trabajo
infantil que paso6 del 7,8% al 3,4%. La reduccién del trabajo infantil, estaria
relacionada al incremento del empleo, asi como a la ampliacién del sistema de
proteccion y seguridad social, y al asumir compromisos, desarrollando politicas
publicas dirigidas a erradicar el trabajo infantil, como la Ley N° 26.390 de
prohibicién del trabajo infantil, la elevacion de la edad minima de admision al

empleo a 16 afos y la proteccion del trabajo adolescente (2017:7).

Asi mismo, la OIT y otros, menciona que en el afno 2000, se cred la
Comision Nacional para la Erradicacion del Trabajo Infanti — CONAETI, v,
posteriormente, el Observatorio de Trabajo Infantil y Adolescente (OTIA), ambos
adscritos al Ministerio de Trabajo, Empleo y Formacion de Recursos Humanos y
apoyados por la OIT. La CONAETI, es un organismo tripartito integrado por
instituciones publicas, privadas y el sector sindical, presidido por el Ministerio de
Trabajo, Empleo y Formacion de Recursos Humanos donde OIT y UNICEF son
asesores. Tiene como funcién, coordinar, evaluar y dar seguimiento a los
esfuerzos en favor de la prevencioén y erradicacion del trabajo infantil, incidiendo
en la construccién de planes nacionales para prevenir y erradicar el trabajo infantil
y proteger el trabajo adolescente permitido. Desde la creacion de la CONAETI,
hasta el afo 2015, se disefiaron dos planes nacionales con objetivos y metas de
cada cuatro afos, con la asistencia de la OIT y UNICEF. Una experiencia
interesante de Argentina, es la Red de Empresas contra el Trabajo Infantil, que
involucra al sector empresarial junto al Estado para la erradicacién del trabajo
infantil (2017:8).
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La OIT y otros, reconoce la experiencia de politicas en Argentina para
atender el Tl como una “experiencia exitosa” teniendo como tema clave la
creacion de la Red de Empresas contra el trabajo infantil. A partir de esta Red se
articularon acciones de prevencion como capacitaciones en las empresas vy
proyectos especificos, como guarderias, esto en el marco de politicas de
Responsabilidad Social que es difundido en Argentina. El sector empresarial,
juega asi una tarea clave para prevenir y erradicar el trabajo infantil. Importante en
esta iniciativa fue un nucleo de empresas comprometidas y el compromiso estatal,

mas alla de los cambios de gobierno, de prevenir y erradicar el Tl (2017:9).
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1.2 El Proceso de agendacion de la Politica Publica para Prevenir y Erradicar
el Trabajo Infantil, 2011-2018 en Peru.

A. Antecedentes de agendacién de politicas publicas y trabajo infantil

en el Perq.

En 1989, la Asamblea General de las Naciones Unidas, adoptd la
Convencién sobre los Derechos del Nifio. Y el 3 de agosto de 1990, mediante
resolucién legislativa, Peru, ratificé la Convencién sobre los Derechos del Nifio
(CDN). Barletta, sefala que este hecho supuso la incorporacion, en las
instituciones y legislacion peruana, de una comprension del nifio, la nifa y
adolescente, como sujetos de derechos. Los principios y postulados de la
Convencién establecieron asi el marco para la intervencion estatal y las politicas

publicas a formularse posteriormente (2008:16).

Segun UNICEF, la Convencidén, en su articulo 32, establece que los
Estados se obligan a proteger al nifio y nifia contra “la explotacién econdémica y el
desempefio de cualquier trabajo que pueda ser peligroso o entorpecer su
educacién, o que sea nocivo para su salud para su desarrollo fisico, mental,
espiritual, moral o social” (UNICEF 2016). Adoptando las medidas necesarias para

dar cumplimiento a lo establecido.

Peru, formaba parte asi de los 191 paises que firmaron la CDN en 1990 y
de los pocos (56) que ratificaron ese mismo afio. La firma se produjo en el ultimo
tramo del primer gobierno del ex presidente Garcia y la ratificacion en los primeros
meses de gobierno del ex presidente Fujimori. Es decir, ambos sucesos se
produjeron en un escenario de transicién gubernamental a diez afios del régimen

democratico del 79. Pero en un contexto de convulsién social y politica, en medio
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de una fuerte crisis economica producto de una inflacion descontrolada y en medio

de un conflicto armado interno que se encontraba en su momento mas critico.

Se vivia en Peru, no solo un contexto de crisis econdémica y politica sino de
guerra interna. En ese contexto el Estado peruano firm¢é y ratifico la CDN. Es
importante al respecto considerar que se vivia en América Latina, un contexto de
transiciones democraticas (Chile, Brasil, Argentina, Paraguay) y el cierre del ciclo
impulsado por la Comision Econdmica para América Latina — CEPAL, de
Industrializacién por Sustitucion de Importaciones (ISI) a la par que el inicio del

ciclo de politicas neoliberales.

Segun UNICEF, la incorporacién del trabajo infantil en la agenda estatal
estuvo marcada al inicio principalmente por los compromisos internacionales que
adquirié el Estado peruano en un contexto de transicion politica democratica
internacional. El impacto de organismos de sociedad civil, si bien importante no
tuvo el peso decisivo en la “agendacion”. No obstante, sera clave para el proceso
posterior de formulacion de politicas publicas, como la creacién del CPETI. Sin
embargo, la transicion de la “agendacion” a la formulacion de politicas respecto de
trabajo infantil sera lento, pues entre 1990 y el 2000 la intervencion estatal se
refirio “al tema de la nifez y adolescencia, basicamente relacionado con la
desnutricion, vacunacion, mortalidad infantil, educacion, la seguridad ciudadana y
el pandillaje” (UNICEF 2009).

Para UNICEF, habia una debilidad institucional y una escasa ciudadania
donde los sindicatos, partidos politicos y la politica en general ya no contaban con

legitimidad. El estado es percibido como corrupto (UNICEF 2009).

Asi, en sintonia con lo sefalado en la CDN, el 24 de diciembre de 1992, se
promulgo el Decreto Ley 26102 del Cédigo de los nifios y adolescentes. Que entro
en vigencia el 28 de junio de 1993. El Cddigo establece claramente derechos de

los nifios en relacién al trabajo en varios de sus articulos como el “Art. 4, debera
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respetarse su integridad, prohibiéndose expresamente el trabajo forzoso, la
explotacion econdmica, la prostitucion infantil y la trata” o en el “Art. 22, los
adolescentes tienen derecho a trabajar, siempre y cuando se resguarden las

restricciones que establece el Cédigo” (Congreso de la Republica 1992).

En 1996, se crea el Ministerio de Promocion de la Mujer y del Desarrollo
Humano (PROMUDEH), ente rector y de articulacion de politicas para la
proteccion de la nifiez. En lo local, se crearon los Comités Municipales por los
Derechos de los Nifios y Adolescentes (COMUDENAS), a los cuales quedaron
adscritas las Defensorias de la Nifiez y la Adolescencia que se crearon de modo
progresivo. Asi, a julio de 2016 habia ya mas de 1700 Defensorias de la Nifiez y la

Adolescencia.

En el aino 1996, también se firma el memorandum de entendimiento entre el
Estado Peruano y la OIT para la lucha contra el Trabajo Infantil. Y segun Alza, la
OIT, en el afio de 1997, crea en Peru el Programa de Cooperacién Técnica para la
Implementaciéon de Convenios — IPEC, con el objeto de lograr la ratificacion de los
convenios OIT, por parte del Estado peruano; promover la creacion de
instituciones al interior del Estado para prevenir y erradicar el trabajo infantil; e

identificar aquellos trabajos considerados peligrosos (2014:43).

Segun Hernandez, en agosto del afno 2001, Roberto Dafino, en su calidad
de Presidente del Consejo de Ministros, propuso al Congreso de la Republica,
convocar a partidos con presencia en el Congreso a participar en un foro con el
objetivo de tomar acuerdos respecto de politicas de Estado. En setiembre, se
consolida la idea de un pacto, con presencia de organizaciones de la sociedad civil
(gremios de empresarios y trabajadores y representantes de las iglesias catdlica y
evangeélica). Finalmente, el 5 de marzo del 2002, se suscribe el Acuerdo Nacional
(2004:19-20).
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El Acuerdo Nacional, en su 14va Politica de Estado, establece como
compromiso estatal la erradicacién de las peores formas de trabajo infantil y
proteger a nifos, nifias y adolescentes de “cualquier forma de trabajo que pueda
poner en peligro su educacion, salud o desarrollo fisico, mental, espiritual, moral o
social” (2002: 14).

Y como resultado del proceso de incidencia promovido por la OIT y en
particular desde el IPEC el afio 2002, el Peru ratificd los convenios 138 y 182 de la
OIT, sobre las peores formas de trabajo infantil y la edad minima de admision al
empleo. Sumado a ello, se renueva el un memorandos de entendimiento con la
OIT, que compromete al Ministerio de Trabajo y de Promocién del Empleo, con
varias acciones al respecto. El 2002, se promulga el Plan Nacional de Accion por

la Infancia y la Adolescencia 2002 — 2010.

Como producto de estas acciones, el 16 de abril de 2003, el Ministerio de
Trabajo y Promocion del Empleo, instalo el Comité Directivo Nacional para la
Erradicacion del Trabajo Infantil - CPETI. Y el 21 de agosto, del mismo afio el
Presidente Alejandro Toledo, aprobd su creacion, via resolucién suprema No. 018-
2003-TR, que viene a ser una instancia de coordinacion Multisectorial de
Instituciones Publicas y Privadas sin fines de lucro que viene trabajando
intensamente actividades a favor de la prevencién y erradicacion del trabajo
infantil (El Peruano 2003: 250136-250137).

Y el 1 de agosto de 2005, via resolucion ministerial 202-2005-TR se aprobd
el reglamento del Comité Directivo Nacional para la Prevencion y Erradicacion del
Trabajo Infantil, que en su articulo 3, establece entre sus funciones “elaborar el
Plan Nacional de Prevencion y Erradicacion del Trabajo Infantil” (El Peruano 2005:
297884-297887). Asi, luego de someterse a consulta a instituciones publicas y
privadas que desarrollan accidn con nifios, nifias y adolescentes trabajadores y no
trabajadores de 12 ciudades, se aprob6 el Plan Nacional de Prevencién y

Erradicacion del Trabajo Infantil, via Decreto Supremo 008-2005-TR, el 30 de
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septiembre del 2005, publicado en ElI Peruano (2005). Asi mismo, para

implementar el Plan se descentralizo el CPETI y se crearon Comités Regionales.

Para Alza, estos avances se aceleraron por la inminente firma del Tratado
de Libre Comercio (TLC) con Estados Unidos, que contenia obligaciones vy
recomendaciones en materia laboral. En esa linea fue importante, para la creacion
del CPETI, los esfuerzos del ex - ministro de Trabajo, Javier Neves y del ex —
viceministro, Alfredo Villavicencio. Quienes impulsaron la problematica del trabajo

infantil en la agenda de gobierno (2014:45).

En agosto del 2008, se elaboré el Plan Estratégico del CPETI que conté con
la participacion de 11 ministerios (entre los que destacan el Ministerio de
Economia y Finanzas, del Interior, Justicia, Salud, Educacién y Trabajo).
Participaron también el Poder Judicial, el INElI y gremios y organizaciones de
sociedad civil como la CONFIEP, Centrales Sindicales y ONGs, y organismos
internacionales como OIT y UNICEF. EI Comité Directivo Nacional para la
Erradicacion del Trabajo Infantil - CPETI, promovid, desde su creacion, una accion
articuladora y multisectorial convocando a actores del Estado, Sociedad Civil y
comunidad internacional (CPETI 2008:10).

El 30 de septiembre del 2006, se crea la Adjuntia para la Nifiez y la
Adolescencia de la Defensoria del Pueblo. Y como menciona el Ministerio de
Trabajo y Promocion del Empleo, el 05 de setiembre del 2012, mediante Decreto
Supremo No. 015-2002-TR, se aprobd la Estrategia Nacional de Prevencién y
Erradicacion del Trabajo Infantil en el Peru - ENPETI 2012-2021 (2012:11).

Como se senala, en un documento de balance respecto de la
implementacion de la ENPETI del CPETI, la problematica del trabajo infantil, no
estuvo desde siempre en la agenda publica, estatal y gubernamental. Si bien
desde la firma de la Convencion Internacional de los Derechos del nifio en 1990, el

problema no tuvo inmediata incorporacion y atencion entre las politicas prioritarias
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por parte de los gobiernos, en gran medida por la significativa tolerancia por parte
de la sociedad peruana al trabajo infantil. De alli que “su agendamiento ha
requerido no solo sensibilizar a la sociedad sobre sus efectos en la salud y
desarrollo de los nifios, nifas y adolescentes que lo realizan sino incidir en el
enorme impacto que tiene en la perpetuacion de la pobreza de las familias, sus
localidades y en general del pais debido a la perdida de capital humano”

(Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo 2014:7).

En tal sentido, luego de la Firma de la Convencion, vendrian dos pasos
importantes previos a la elaboracion de la ENPETI. En primer lugar, la ratificacion

de los convenios OIT 138 y 182; y en segundo lugar la creacion de la CPETI.

Puede apreciarse en el cuadro N°1, los avances y pasos que se dieron

antes de la ENPETI (Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo 2014:7).
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CRONOLOGIA DE LAS POLITICAS EN MATERIA DE TRABAJO INFANTIL 1996-2012

CUADRO N° 1

INCIDENCIA

INSTITUCIONALIZACION

FORMULACION DE LA
POLITICA

ACCION
MULTISECTORIAL

Para incluir al trabajo infantil en

la agenda social y lograr la

ratificacion de

los convenios

A través de una instancia multisectorial que
impulse la politica nacional en materia de

trabajo infantil se busca institucionalizar los

Para enfrentar el trabajo
Plan

de Prevenciéon y

infantil se disefia el

Nacional

Sobre los aprendizajes
previos se impulsa una
de

politica trabajo

138 y 182 de la OIT esfuerzos para prevenir y erradicar el | Erradicacion del Trabajo | infantil sustentada en la
trabajo infantil: Comité Directivo Nacional de | Infantil 2005 —2010. acciéon multisectorial 'y
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Fuente: Cuadro elaborado por la Direccion General de Derechos Fundamentales y Seguridad y Salud en el Trabajo, Ministerio de
Trabajo y Promocidon del empleo (2014). En: Comité Directivo Nacional para la Prevencion y erradicacidn del Trabajo Infantil. (2014).
Nuestra contribucion: Balance de los avances y retos de la implementacion de la Estrategia Nacional de Prevencién y erradicacion del
Trabajo Infantil ENPETI 2012-2021.
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Es importante contrastar este cuadro con el propuesto por Rivera (cuadro N°2),

pues como se podra apreciar da cuenta de los actores sus acciones y discursos

en el proceso de “agendacion”:

CUADRO N° 2

CRONOLOGIA DE LAS POLITICAS EN MATERIA DE TRABAJO INFANTIL — CPETI y ENPETI

(2005 — 2011)

Eventos Anteriores
EA1
Consolidando CPETI como espacio de
dialogo en favor de la erradicacion del
trabajo infantil

EA2

Anunciando el Plan Nacional para

Erradicacion del Trabajo Infantil

Eventos contemporaneos
EC1

Priorizando el tema de nifiez y adolescencia

EC2
Teniendo nula oposicion al tema dentro de
la esfera publica

Episodios
E1 Desarrollando estrategias mediaticas
para visualizar el problema
E2 Presionando desde el exterior
E3 Argumentando a favor de |la
Erradicacion. Convocando a ONGs a favor
de erradicacion y dejando fuera a las que se

oponen.

Eventos posteriores

EP1 Elaborando la ENPETI 2012 - 2021

2005

2008

2011

Fuente: Rivera Chang. Incidiendo contra el Trabajo Infantil: Acciones y discursos en el establecimiento de la agenda de

politicas publicas. Tesis de Licenciatura en Ciencias Politicas y Gobierno. Lima: Pontificia Universidad Catdlica del Peru,

Facultad de Ciencias Sociales. 2014.
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B. La agendacion del Problema y la ENPETI.

La “agendacion” del trabajo infantil, se concreta, en este periodo, con la
Estrategia Nacional para la Prevencién y Erradicacién del Trabajo Infantil en el
Peru — ENPETI aprobada mediante decreto supremo N° 015 -2012 — TR.

Son dos aspectos que, coincidiendo en el tiempo, facilitan la posibilidad de
que el gobierno de Ollanta Humala (2011-2016) incorpore el problema del trabajo

infantil en la agenda gubernamental y formule politicas publicas sobre el tema:

El primer aspecto, esta referido al enfoque de “inclusién nacional” que el
gobierno incorporé como eje articulador de sus propuestas de campana y
plataforma programatica. Segun el Diario Gestion, Humala, una vez en el poder,
implemento una serie de politicas y medidas importantes en este terreno. Quizas,
la mas relevante sea la referida a la creacion, el 20 de octubre del 2011, del
Ministerio de Desarrollo e Inclusién Social — MIDIS. Pero se encuentran otras
medidas como los programas sociales que el gobierno cred, entre los que
destacan: Pension 65, Programa Nacional de Alimentacion Escolar Qali Warma,
Sistema de Atencion Médica Maévil de Urgencia - SAMU, Cuna Mas y Beca 18. La
inversion que el gobierno realizé durante los cinco afnos ascendié a cerca de 10
mil millones de soles que fueron destinados (5 mil millones) a cubrir los 30
programas sociales, que se crearon en la gestién y a cubrir (los otros 5 mil
millones) los proyectos sociales que el MIDIS cred en el periodo de gobierno
(2016).

Asi, en lineas generales las politicas y programas sociales fueron, a pesar
del temprano abandono de sus promesas de campana referidos a cambios
sustanciales en el manejo de la economia, lo positivo de la administracion de
Humala (Ballon 2016:23).
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Con lo cual, mientras el gobierno hacia pocos esfuerzos por sentar las
bases para eliminar de manera estructural y permanente la pobreza en sectores
importantes de la poblacion, orientaba un importante porcentaje del gasto publico

hacia politicas y programas sociales de alivio de la pobreza.

Para Maro Guerrero, el gobierno realiza cambios en la focalizacion de
beneficiarios de las politicas. Asi busca fortalecer el Sistema de Focalizacién de
Hogares, constituyéndose la infancia en una “poblacion de atencién prioritaria”. El
MIMPV, impulsara el Plan Nacional de Accién por la Infancia. Se fortaleceran
programas como el “Programa Yachay” y las Defensorias Municipales del Nifio y
del Adolescente (Demuna). Asi la ENPETI buscé ganar operatividad y dinamismo,
respecto de planes anteriores, para erradicar el trabajo infantil (Guerrero
2016:238).

El segundo aspecto, esta referido al decidido impulso por parte de la OIT de

acciones a ser asumidas por parte de los Estados para erradicar el trabajo infantil.

Asi, en marzo del aino 2009, el Consejo de Administracion de la OIT,
aprobd el Marco de Politicas y Estrategias para el periodo 2010-2015, el mismo
que organiza la intervencion de la OIT, alrededor de cuatro objetivos estratégicos y
19 resultados. El resultado numero 16, denominado, “se elimina el trabajo infantil”,
dando prioridad a la eliminacion de sus peores formas, reafirma lo sefialado en los
Convenios 138 y 182 al sefalar que “la persistencia del trabajo infantil representa
un importante obstaculo para el logro efectivo del trabajo decente para todos.
Asegurarse de que ningun nifio esté obligado a trabajar es, pues, un primer paso
decisivo hacia la consecucion del trabajo decente” (OIT 2009: 24-25). El
documento vincula, ademas, la erradicacion del trabajo infantil con la generacién
de trabajo decente, es decir, de empleo formal donde se garantice derechos

sociales, laborales y sindicales.
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En esa orientacion, en la 101va. Reunion de la Conferencia Internacional de
la OIT, el 12 de junio, con ocasion del Dia Internacional del Trabajo Infantil, Juan
Somavia, Director General de la OIT, alertaba respecto de las dimensiones del
trabajo infantil a nivel mundial y daba cifras preocupantes “De los 215 millones de
nifos que trabajan, 115 millones son victimas de las peores formas de trabajo
infantil... se ha producido un incremento del 20 por ciento en el trabajo infantil
desempenado por jévenes de 15 a 17 anos, principalmente empleados en trabajos
peligrosos” (OIT 2012).

Y, sefalé “poner fin al trabajo infantil es una cuestién de derechos
humanos y de justicia social. Debemos intensificar la lucha...la movilizacién
mundial contra el trabajo infantil esta dando frutos” (OIT 2012). Y mencionaba que
se puede disminuir el trabajo infantil a través de politicas de proteccion social y
educacion, pero también de trabajo decente para los adultos, acompafado de un
fortalecimiento de los mecanismos de inspeccion del trabajo por parte de los

Estados.

A su turno, en la misma 101va. Reunion de la Conferencia Internacional de
la OIT, el 11 de junio del afio 2012, el ex presidente Ollanta Humala, quien
gobernaba en ese entonces, recordo el anuncio que hiciera el primero de mayo del
mismo afo, respecto del lanzamiento de la Estrategia Nacional de Prevencién y

Erradicacion del Trabajo Infantil, y dijo:

La erradicacion del trabajo infantil es una prioridad para mi gobierno. Tendremos éxito de
forma progresiva mediante la implementacion de una estrategia de prevencion y
erradicacion. Con apoyo de organizaciones internacionales como la OIT, podemos
garantizar el pleno desarrollo de nuestros nifios y nifias. Nuestra voluntad politica es
movilizar a todas las entidades publicas y del sector privado para erradicar el trabajo
infantil, especialmente las peores formas de trabajo infantil. Los nifios y nifias son la
prioridad de la politica del Estado porque son el presente y el futuro de nuestro pais.... la

estrategia que pretendemos implementar, (contempla) diferentes medidas para lograr
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nuestro objetivo final: vamos a erradicar el trabajo infantil. (Lo haremos) luchando contra
la pobreza y aumentando el ingreso de las familias vulnerables. Reduciremos la tolerancia
social respecto del trabajo infantil y lucharemos contra la desercion escolar... Crearemos
trabajos decentes para los padres y (crearemos) una red de asistencia que permitira a los
nifios recuperar sus derechos... esos quienes hoy son victimas de explotacion laboral
(Humala 2012).

En tal sentido, la problematica del trabajo infantil, que habia tenido un hito
importante con la creacion de la CPETI, vuelve a colocarse en la agenda publica y
gubernamental a partir del enfoque de inclusion social adoptado por el gobierno de
Humala, el impulso de medidas y politicas hacia la erradicacion del trabajo infantil
por parte de OIT y compromisos suscritos por el Estado peruano en materia

laboral en el TCL Peru - Estados Unidos.

Asi los emprendedores en la “agendacion” fueron principalmente el MTPE,
OIT y actores del CPETI con escasa convocatoria ciudadana y/o social. Actores
como la CONFIEP y con asiento en el CPETI, tuvieron escasa y practicamente

nula participacién en la “agendacion” y posterior implementacion.

El contexto fue propicio desde las instituciones para impulsar la politica. La
presencia del presidente Humala, en la Conferencia de la OIT, anunciando el

compromiso de su gobierno para erradicar el Tl, esta en esa orientacion.
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B.1 La Estrategia Nacional de Prevencién y Erradicacion del Trabajo
Infantil 2012- 2021.

Segun el Ministerio de Trabajo y Promociéon del Empleo, mediante el
decreto supremo N° 015 -2012 — TR, el Estado aprobo la Estrategia Nacional para
la Prevencion y Erradicacion del Trabajo Infantil 2012-2021. La ENPETI, es la
materializacion de una de las principales politicas en materia de Trabajo Infantil,
dirigida por el ente rector en este tema, el Ministerio de Trabajo y Promocion del
Empleo, y reconoce como principio rector especifico del quehacer del Estado en
materia de trabajo infantil el “principio de trayectoria hacia el trabajo decente”
(Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo 2012:44), segun el cual garantizar
una ruta hacia el trabajo decente supone que se deba garantizar la prevencion y

erradicacién del trabajo infantil, asi como una educacion de calidad.

Para el Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo, esta estrategia
plantea como resultado final al 2021, erradicar el trabajo infantil en el Peru, a

través de alcanzar dos resultados esperados:

Resultado 1, Erradicar el trabajo infantil por debajo de la edad minima de
admisién al empleo.
Resultado 2, Erradicar el trabajo infantil peligroso y la explotacion infantil y

adolescente.

Cada uno de estos resultados, responde a obligaciones y compromisos
asumidos por el Estado, derivados de la legislacion y normativa, nacional e
internacional, como la Convencion de las Naciones Unidas sobre los Derechos del
Nifo y los Convenios de la OIT, 138 y 182, sobre la edad minima de admision al
empleo y las peores formas de Trabajo Infantil (Ministerio de Trabajo y Promocion
del Empleo 2012:47). Ademas, de seguir la linea de las metas establecidas por el
Plan Nacional de Accién por la Infancia y la Adolescencia PNAIA 2012-2021. La

ENPETI, cuenta con seis ejes estratégicos de intervencion, como resultado del
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analisis de los factores asociados y las caracteristicas del Trabajo infantil. En el
Cuadro N°3, “Ejes Estratégicos de intervencion de la ENPETI”, se observan los
seis ejes estratégicos que cuenta con sus respectivos objetivos especificos para
lo cual se disefian un conjunto de intervenciones (Ministerio de Trabajo y
Promocion del Empleo 2012:46).

CUADRO N°3
EJES ESTRATEGICOS DE INTERVENCION DE LA ENPETI

Ejes Estratégicos de e .
. L. Objetivos especificos
intervencion

1.Pobreza Incrementar el ingreso promedio de las familias pobres, con nifios, nifias y adolescentes en riesgo, o en

trabajo infantil, de modo sostenible.

2.Educacién y uso del tiempo | Incrementar la conclusion oportuna de la educacion basica y el uso creativo del tiempo libre de los nifios,

libre nifias y adolescentes.

3.Tolerancia social Reducir la tolerancia social al trabajo infantil.

4.Condiciones de trabajo Mejorar las condiciones laborales del trabajo adolescente permitido.

5.Proteccion Incrementar y fortalecer servicios de deteccion, proteccién y sancién frente al trabajo infantil peligroso y a

la explotacion infantil y adolescente

6.Informacién y conocimiento Identificar el trabajo infantil y generar informacién y conocimiento.

Fuente: MINISTERIO DE TRABAJO Y PROMOCION DEL EMPLEO, 2012.
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Para alcanzar estos objetivos es necesaria la interrelacion y participacion de

actores publicos y privados con un enfoque multisectorial y de multinivel. En el

documento de la ENPETI, se observa que muchas de las intervenciones del sector

publico vienen siendo implementadas y cuentan con un presupuesto por

resultados y que, al ser incorporadas a la ENPETI, se les dara a estas

intervenciones un enfoque de prevencion y erradicacién del Trabajo Infantil

progresivamente. Sin embargo, otras intervenciones, servicios y acciones de

promocion, no se encuentran contempladas en los instrumentos de gestion

institucional, por lo que seran implementadas en el periodo de la ENPETI.

La ENPETI, tiene cuatro etapas para su implementacion:

CUADRO N°4
ETAPAS DE LA ENPETI

Etapa 1. Disefio,
ejecucion y
evaluacion
impacto de las
experiencias
piloto de
implementacion
de la ENPETI
durante los afios
2012 -2014

Seleccion d zonas, urbana y rural, con alta concentracion de trabajo infantil,

Coordinacion con Gobiernos Regionales, Provinciales y Locales para el desarrollo del Piloto

Caracterizacién de la determinantes sociales y econémicas de las provincias y de la situacién de trabajo
infantil a través de la ficha SISFOH

Definicion de metas para los resultados de la estrategia: en el grupo de 6 a 13 afios y 14 a 17 afios.

Definicién de metas para los ejes estratégicos y consenso con actores locales. Planteamiento de sistema de
monitoreo y evaluacion.

Identificacion de las intervenciones a desarrollarse en el piloto, verificacion de disponibilidad de la oferta en las
zonas elegidas, su cobertura y su financiamiento.

Implementacién de los pilotos.

Evaluacién de impacto del piloto.

Etapa 2. Disefio
y ejecucion de
programas

presupuestales

Se disefaran los programas presupuestales necesarios para la sostenibilidad financiera de la Estrategia. El
disefio sera orientado a la programacion y formulacién presupuestal a partir del afio 2014, cuando se tenga
evidencia sobre los resultados de la evaluacion de impacto del piloto.

A partir de la formulacién presupuestal 2014 se prevé ampliar el ambito de aplicacion de la Estrategia a por lo

menos 10 regiones priorizadas.

Etapa 3.
Seguimiento a la
implementacion
de la ENPETI

Se elaboraran reportes de avance de la implementacion de la Estrategia, sobre la base de analizar los
indicadores propuestos en las intervenciones de cada eje estratégico.

Etapa 4.
Sistematizacion
y evaluacion de
la ENEPTI

Se elaborara una sistematizaciéon que dé cuenta del proceso seguido en la implementacién de la Estrategia,
para documentar el ciclo de construccion de politica publica en materia de prevencion y erradicacion del
trabajo infantil

Se realizard una evaluaciéon de resultados de la Estrategia, con el fin de identificar buenas practicas y

lecciones aprendidas para la continuidad y mejora de la politica en materia de trabajo infantil.

Fuente: Comité Directivo Nacional para la Prevencidn y erradicacién del Trabajo Infantil -2014. Nuestra contribucion: Balance de los
avances y retos de la implementacion de la Estrategia Nacional de Prevencion y erradicacion del Trabajo Infantil ENPETI 2012-2021.
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En el caso de los proyectos piloto, el objetivo era probar su efectividad, de
tal manera, que genere evidencia para la implementacion de nuevos programas y

proyectos a nivel nacional.

Del mismo modo, la ENPETI, se enmarca en el Acuerdo Nacional, con la
Politica de Estado N° 14, Acceso al Empleo Pleno, Digno y Productivo, que
menciona en la letra N, que el Estado “erradicara las peores formas de trabajo
infantil y en general protegera a los nifios y adolescentes de cualquier forma de
trabajo que pueda poner en peligro su educacién, salud o desarrollo fisico, mental,

espiritual, moral o social” (Acuerdo Nacional 2014).

La ENPETI, es una politica social, porque esta destinada a atender
necesidades basicas de los ciudadanos, como es la proteccion de nifios y
adolescentes a través de brindar servicios, sobre todo educativos. Es una politica
multisectorial, porque esta influida por varios sectores, en su ejecucion participan
sectores como: Trabajo, Educacion, Inclusion Social, Agricultura, entre otros, cada
uno desde su ambito. Y es una politica nacional porque su ambito de aplicacion

abarca todo el pais.

La ENPETI, es una politica regulatoria y redistributiva. Regulatoria, porque
varias de sus acciones estan orientadas a modificar cambios de conductas en las
personas, a través de acciones como la fiscalizacion de las condiciones laborales
de los trabajadores adolescentes registrados y la aplicacion de sanciones
administrativas y multas impuestas por la identificacion de trabajo adolescente no
permitido. Y Redistributiva, porque esta orientada a prestar servicios de atencion y
proteccion a los ciudadanos en este caso, a poblacion vulnerable, como las nifas,

nifos y adolescentes que trabajan y sus familias (Alvarado y otros 2016).
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B.2 Comité Nacional de Prevencion y Erradicacion del Trabajo Infantil

El afio 2003, segun el Ministerio de Trabajo y de Promocion del Empleo,
mediante Resolucion Suprema N° 018 — 2003 — TR, se constituye el Comité
Directivo Nacional para la Prevencion y Erradicacion del Trabajo Infantil (CPETI),
“una instancia de coordinacién multisectorial de entidades publicas y privadas sin
fines de lucro con el objeto de orientar la ejecucion de actividades dirigidas a la
eliminacion del trabajo infantil en el pais, asi como de coordinar, evaluar y dar
seguimiento a los esfuerzos a favor de la prevencion y erradicacion del Trabajo
Infantil en el Pera, proponiendo para tal efecto politicas publicas en la materia”

(Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo 2012:61).

La finalidad del CPETI, es potenciar y articular la respuesta de los distintos
sectores del Estado, empresa y sociedad civil en torno al objetivo de prevenir y
erradicar el trabajo infantil y la explotacion infantil y adolescente, mediante una
respuesta intersectorial, formulando propuestas de politicas, programas, acciones
a nivel nacional, regional y local. Siendo su rol el ser conductor de la Estrategia

(Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo 2012:61).

Asi mismo, existen 23 Comités Regionales del CPETI, los CRPETIs, espacios
descentralizados de la politica publica, que permiten evaluar y desarrollar acciones
coordinadas para prevenir y erradicar el trabajo infantil a nivel regional (Ministerio

de Trabajo y Promocion del Empleo 2012:61).

Entre los miembros del CPETI, se encuentran, instituciones publicas como,
Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo como ente rector, Ministerio de la
Mujer y Poblaciones vulnerables, Ministerio de Educacién, Ministerio de Inclusién y
Desarrollo Social, Ministerio de Agricultura, Ministerio de Cultura, Ministerio de
Salud, Ministerio Publico, Ministerio de Energia y Minas y otros como RENIEC vy el

Instituto Nacional de Estadistica e Informatica. También, participan en el CPETI,
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Gremios sindicales como la Confederacion General de Trabajadores del Peru -
CGTP, la Central Unitaria de Trabajadores - CUT y la Central Autonoma de
Trabajadores - CAP y gremios empresariales como Asociacién de Exportadores -
ADEX, Sociedad Nacional de Industrias - SNI y la Confederacién Nacional de
Instituciones Empresariales Privadas - CONFIEP. Ademas, de la sociedad civil
que ocupa un rol activo en este espacio, como el Grupo de Iniciativa Nacional por
los Derechos del nifio — GIN, la Asociacion Grupo de Trabajo y Redes - AGTR,
CESIP, Desarrollo y Autogestion - DYA, el Centro de Informacién y Educaciéon por

la Prevencion del Abuso de Drogas — CEDRO, entre otros.
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CAPITULO Il

MARCO CONCEPTUAL:
AGENDACION DE LA POLITICA PUBLICA DE PREVENCION Y ERRADICACION
DEL TRABAJO INFANTIL EN EL PERIODO 2011-2018

2.1 Marco Teorico.

Los ejes tematicos de la investigacion, Politicas Publicas y Agendacion,

Trabajo Infantil y Actores.

A. Politica Publica

Pastor, diferencia entre Polity (que remite al Estado y las instituciones),
Politics (que refiere a la lucha por el poder que realizan partidos politicos, grupos
de interés, etc. en vistas a hacerse del poder estatal y conservarlo para si) y Policy
(referida a una accion o programa que implementa determinado gobierno). Es el
termino Policy el que remite a las politicas publicas (policies). Por ello algunos le

denominan “policy publica” o “policies del Estado” (2014: 18).

Pastor, resalta el vinculo dinamico existente entre Polity, Politics y Policy.
Asi las policy o politicas publicas dependeran del tipo de estatalidad o polity; por
otro lado “hacer politica es hacer politicas” es decir no puede desvincularse la
politics, el juego politico por el poder, de la policy, de la accién gubernamental

conducente a la elaboracion de politicas publicas. Asi:



32

En los procesos de elaboracion de cualquier politica publica se producen una serie de
negociaciones y de transacciones entre actores diversos, principalmente entre aquellos
que detentan el poder y forma parte de las instituciones (actores politico-administrativos) y
los que defienden sus intereses y pueden verse afectados, en mayor o menor medida, por
las decisiones politicas (actores privados). Ademas, los actores que han accedido al
gobierno suelen utilizar las politicas publicas para mantener y legitimar su poder, por lo
que se han convertido en una ‘parte fundamental del quehacer del gobierno (Lahera
2004). De este modo, en la actualidad el ejercicio de la politica (y del poder) implica
necesariamente la creacién de las politicas publicas, por lo que adquieren un caracter

instrumental con respecto a la politica (Pastor 2014: 19).

Meny y Thoenig, sefialan precisamente la relacion existente entre las
politicas publicas y las instituciones y plantean “examinar como las politicas
definen la politica, las instituciones, el Estado. Partir de la politica publica permite,
en primer lugar, romper el habitual enfoque jerarquico y lineal que hace de la
Policy (accién gubernamental conducente a la elaboracion de una politica publica,
siguiendo a Pastor) un simple output del sistema politico” (Meny y Thoenig 1992:
16).

Para Stein “las politicas son enddégenas” y resultado del “proceso de
formulacién de politicas (PFP)” que implica a “estructuras econdmicas y sociales
que subyacen en todo pais” (Stein 2006:11). Las cuales (al igual que actores
formales e informales) no pueden ser obviadas y/o dejadas de lado. Asi, el
proceso de formulacion de la politica debe considerar el sistema politico en el que
se interviene y actua. Con lo cual lo que surge como tema relevante la
configuracion y distribucidn del poder y su expresion en un tipo determinado de

estatalidad

Stein, sehala que “un enfoque estrictamente tecnocratico para la
formulacién de politicas elude los pasos de debate, negociacién, aprobacion vy
ejecucion, que encierran en si el desordenado mundo de la politica”. Para Stein,
“los procesos politicos y de formulacion de politicas son inseparables. Si al
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promover un cambio de politicas se hace caso omiso del vinculo que existe entre
ellos, puede desembocarse en reformas fallidas y expectativas frustradas” (Stein,
2006: 4).

Este enfoque se profundiza con el estudio de De Sebastian, que entiende la
sociedad como “un campo de fuerzas donde miles de vectores se cruzan en todas
las direcciones, indicando acciones y reacciones, estimulos positivos y negativos,
ofertas y demandas de los agentes sociales, individuales o agrupados por tareas,

funciones, intereses materiales e intereses culturales” (De Sebastian 1999: 6).

Ahora bien, las politicas publicas tienen “elementos constitutivos”, a saber:
a) “la existencia de actores institucionales que generan y legitiman la politica
publica”; b) la adopcidén de decisiones, junto con las medidas necesarias para su
ejecucion”; ¢) “la intencion de solventar un problema que ha sido introducido en la
agenda gubernamental”; d) el propdsito de cambiar u orientar las conductas o los
comportamientos de grupos especificos”; e) “la produccion de impactos en el

sistema social y politico” (Pastor 2014: 21-22).

Pastor, propone una tipologia de las policy:

CUADRO N° 5
TIPOLOGIA DE LAS POLICY
Criterio de clasificacion Tipos de politicas publicas
Sector de intervencion Politica fiscal, ambientales, educativas, etc.
Destinatarios Politicas para adultos mayores, jovenes, PCD, etc.
Como se elaboran (Roth, 2002) Politica autoritaria o tecnocratica, participativa
Prevision o planificacion Politica anticipativa, reactiva
Innovacion (Baena del Alcazar, 2000) Politica innovadora, mimética, incrementalista
Beneficios (Baena del Alcazar, 2000) Politica material, simbdlica
Contenido (Baena del Alcazar, 2000) Politica prescriptiva u operativa
Coercion Lowl, 1972, 1992) Politica  distributiva, redistributiva,  regulatoria o
constitucional

Fuente: Pastor 2014
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Los elementos constitutivos de la politica publica sefalados por Pastor,
dan cuenta que la politica es un proceso colectivo orientado a resolver un
problema determinado. La politica viene a ser, “como un flujo continuo de accién
que se destina a solventar un problema definido politicamente como colectivo en
un momento determinado. Desde este punto de vista, la politica publica se concibe
como un sistema de accién dinamico, en permanente movimiento, que opera en

un contexto socio-politico especifico” (Pastor 2014: 26).

Pero la politica publica no es resultado necesariamente de un “proceso
racional”, con etapas nitidamente sefnaladas y delimitadas, pensadas en “gabinete”
por profesionales que una vez disefadas se la alcanzan a politicos que luego las
aprobaran e implementaran. Por el contrario, se trata de considerar la
incertidumbre y aleatoriedad del proceso politico, incertidumbre y aleatoriedad que

vendran a constituir la politica publica (Chambio 2016: 18).

Precisamente Lindblom, subraya que es necesario rechazar la idea que una
politica publica se elabora a través de un proceso ordenado, secuencial y racional.
Lindblom, afiade el tema de la conflictividad pues una politica puede resolver el
problema de una clase o grupo social pero puede significar un problema para otro
grupo o clase social. Asimismo, el autor sefiala que “un numero de problemas de
politica publica se integra en la agenda como consecuencia de los intentos de
implantar otras politicas. Consecuentemente, la fase de implementacién y la fase
de elaboracion de la agenda se mezclan mutuamente... Durante Ila
implementacion se generan problemas y se trasmiten a la agenda politica.”
(Lindblom 1991: 13).

Lindblom, refuerza los aspectos de incertidumbre y aleatoriedad que se
hallan a la base de las politicas pubicas, “a veces... las politicas surgen de
oportunidades mas que como respuesta a problemas... (Asi) la politica emerge de
alguna forma del sistema de elaboracién de las politicas publicas pero no de una
manera ordenada... (Con lo que las politicas son) un proceso muy complejo sin

principio ni fin y cuyos limites permanecen muy inciertos” (Lindblom, 1991: 13).
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La elaboracion de politicas tiene a la base a fuerzas sociales dinamicas que
van formando coaliciones alrededor de intereses comunes para disenar
respuestas a problemas comunes. Asi, la politica publica es un “proceso
complejo”. “Una red compleja de fuerzas produce conjuntamente un efecto
llamado politicas publicas’... Todo gobierno y politica se puede percibir como un

proceso de elaboracion de politicas publicas” (Lindblom 1991: 13)

No obstante la aleatoriedad e incertidumbre del proceso de la politica
publica, para efectos de analisis la academia desde la década del 50 del siglo

pasado elaboro6 una cierta organizacién de las etapas de la politica. Veamos:

CUADRO N° 6
ETAPAS DE LA POLITICA

Autor Fases o etapas

Harol D. Lasswell (1956) - Inteligencia
Recomendacion
Prescripcion
Invocacion
Aplicacion
Terminacién
Evaluacion

Charles Jones (1970) - Percepcion
Definicion
Organizacion
Representacion
Formulacién
Legitimacion
Aplicacion
Reaccion
Evaluacién

Gary D. Brewer (1974) - Iniciacién

- Estimacién
Seleccién
Implementacion
Evaluacién
Terminacién

James Anderson (1975) - Agenda

- Formulacién
Adopcion de la politica
Implementacion
Evaluacion

Judith V. May - Fijacion de la agenda
Aaron B. Wildavsky (1978) - Andlisis de la cuestion
Implementacion
Evaluacién
Terminacién

Fuente: Pastor, 2014.

Como se puede apreciar, segun Pastor, es a partir del trabajo de James
Anderson que se comienza a hablar de agenda en el ciclo de la politica publica.

En 1975 Anderson publica Public Policymaking sehalando que la politica, desde
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un modelo secuencial, tenia cinco fases. La primera de ellas es la agenda
(2014:28).

B. Agendacion

Pastor, propone un “modelo analitico” conformado por cinco fases: “la
formacion de la agenda (proceso de inclusién de un problema en la agenda
gubernamental), la formulacién (proceso de adopcidon de decisiones que implican
la busqueda y la seleccion de alternativas de solucion para afrontar y solventar un
problema, la implementacion (proceso de puesta en practica de la politica publica,
la evaluacion (proceso de comprobacién de la eficacia, eficiencia y efectividad de
la politica) y la terminacion (proceso de conclusion de algunos aspectos de la
politica)” (Pastor 2014: 28-29).

Respecto de la fase de “formacion de la agenda”,— considerando que el
“producto” en esta etapa es “la definicion del problema publico” lo que supone
“delimitar la probabilidad, tipo y alcance de su solucion”- plantea las siguientes
“‘variables analiticas”. intensidad (mide la importancia que se le otorga a las
consecuencias del problema), perimetro (mide el alcance de los efectos negativos
sobre los grupos sociales afectados en espacio geografico y tiempo, novedad
(ayuda a determinar si el problema es reciente o “crénico”), urgencia (determina si
el problema requiere intervencion inmediata), tipologia de las causas que generan
el problema (ayuda a determinar si el problema es mono o multicausal),
interrelacion e interdependencia con otros problemas (ayuda a determinar si el
problema es uno de tipo aislado o si confluye o se sobrepone con otros,
“yuxtapuesto”) (Pastor 2014: 29).

En las sociedades contemporaneas las dificultades que encuentran los

ciudadanos y ciudadanas para ver satisfechas sus demandas tienen que ver con
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diversos factores, entre ellos la capacidad de respuesta por parte de los decisores
en los distintos niveles de gobierno, que se halla limitada a su vez por diversos
aspectos entre ellos la cantidad o sobrecarga de demandas a atender. Es decir, la
pertinencia, oportunidad y calidad de la respuesta a una determinada demanda
ciudadana tiene que ver con la priorizacidn que la administracion (los gestores)

establezcan. Se establece un determinado orden de prioridad de las demandas.

¢ Qué hace que los decisores prioricen una demanda respecto de otra?
¢ Qué lleva a los gestores a tomar decisiones, a organizar recursos humanos,
recursos logisticos, presupuestos y procesos para resolver una demanda? ;Qué
lleva a los gobiernos a definir una politica? Para Elder y Cobb, esto tiene que ver
con el hecho que una demanda se convierta en un problema publico, es decir, en
“‘un asunto capaz de despertar la preocupacion del publico” (Elder y Cobb
1993:77).

Elder y Cobb, sefalan que un hecho social no representa un problema
prioritario sino a partir de la intervencion de las personas o de determinados
grupos de interés. Los problemas de politicas son construcciones sociales que
reflejan concepciones especificas de la realidad. Y como siempre es posible que
haya una multiplicidad de definiciones acerca de un problema, lo que esta en
juego en el proceso de formacion de la agenda no es solo la seleccién de los
problemas sino también su definicion. Las definiciones sirven, a la vez, para
encuadrar las elecciones politicas posteriores y para afirmar una concepcién
particular de la realidad (Elder y Cobb 1993:77-78).

Entonces, tenemos que organizar un orden de prelacion para atender las
demandas insatisfechas de la poblacién. Y también preguntarnos si una demanda
deriva o se convierte en asunto o problema publico, es decir si se politiza. En otras
palabras, si surge la conciencia entre los afectados que la condiciéon que encaran

no obedece al fuero privado.

Por su parte, siguiendo a Alza, Legendre, anota que el ciclo de la politica

tiene dos grandes fases. La primera es la Pre-Decisional (a esta corresponde la
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“agendacion”). La segunda es la Fase Decisional, aqui se encuentran el Disefio, la
Implementacion y la Evaluacion. Asi la politica publica es un proceso decisional es
decir politico, en el que se encuentran diversos actores con intereses disimiles y

en algunas circunstancias enfrentados (Legendre 2017:10)

Ahora bien, al plantearse tedricamente el tema de la formacion de la
agenda como un punto de inicio de la politica publica, Losada se pregunta “; Qué
hace que un asunto pase a formar parte de la agenda politica? O lo que es lo
mismo, ¢Quién decide los temas sobre los que debe decidirse? Asi, un tema se
agenda si se convierta en un problema; y si existen actores, “los encargados de la
elaboracién de las politicas publicas, quienes detentan el poder politico” (Losada,
2014: 52) que decidan que ese tema se convierta en, o adquiera el status de,
problema. En el fondo esto lleva a “preguntarse por quien detenta el poder politico
en gran medida” (Losada 2014: 64).

Esto esta en sintonia con lo sefialado por Kingdom, para quien un tema se
agenda al confluir tres factores: a) el problem stream, si un tema es percibido por
los decisores como problema, frente a otros, y motiva su intervencién para
resolverlo de manera prioritaria por encima de otros; b) proposal stream, que
remite al conjunto de actividades y proceso en el que se discute e identifican las
soluciones o alternativa de solucién; y c) political stream, que remite a los factores
politicos como la voluntad de los decisores, opinion publica favorable, capacidad
de influencia de los grupos a favor, etc. La confluencia de estos tres factores abre
una windows of opportunity (ventana de oportunidad) que no es permanente en el
tiempo y que demanda de quienes impulsan la agendacion de un tema una
actuacién oportuna, antes que la ventana abierta se cierre por el des alineamiento

de los factores motivado por cambios en todos o alguno de estos factores (2003).
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FIGURA N°2

Modelo de corrientes multiples elaborado por Kingdom

Problemas
—_—
Soluciones R Ventana de
Oportunidad
Propuestas

Fuente: Harguindéguy, 2013: 57

Asi tenemos que un primer factor tiene que ver con el “problema”. Es decir,
como es que ciertas demandas insatisfechas se convierten en problemas al pasar
del plano de lo privado a la esfera de lo publico y logran llamar la atencion de los
gestores. Segun Dominguez, esto puede darse de cuatro formas. La primera
refiere a cuando los decisores pueden acceder a data que da cuenta de las
necesidades insatisfechas de la poblacion; la segunda tiene que ver con
hallazgos, andlisis y conclusiones de estudios que aporten en las decisiones de
los funcionarios; una tercera forma esta referida a la retroalimentaciéon sobre una
politica publica lo que permite identificar vacios o fallas y una cuarta refiere a la

existencia de un evento extraordinario (Dominguez 2011:65).

Respecto del segundo factor, referido a las soluciones, que remite al modo
en que las propuestas pueden resolver un determinado problema de modo
sostenible en el tiempo. Para que una politica se sostenga en el tiempo dependera
a su vez de tres elementos: “factibilidad técnica”, “aceptabilidad de valores” y

“anticipacion de restricciones futuras” (Dominguez 2011:65).
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El tercer factor remite a los contextos politicos e incluyen a “la opinion
publica, los grupos de presion y los resultados electorales” (Dominguez 2011:66).
Es decir, remite a la configuracion de las relaciones de poder en la sociedad civil y
su expresion en las instituciones. El éxito o fracaso de una politica dependera en
mucho si los decisores son capaces de considerar los equilibrios de poder y las

posibilidades que presentan las fracturas de esos equilibrios siempre inestables.

Sobre la base de estos equilibrios resulta clave la intervencién de los
funcionarios en términos de impulsar acuerdos que viabilicen la politica. Segun
Dominguez, en este punto resultan importantes las “coaliciones” que se puedan
constituir alrededor de una determinada iniciativa. Al respecto, Sabatier y Jenkins-
Smith, sefialan que la cohesidn de una coalicibn dependera de las “creencias
causales” y “argumentos causales” compartidos respecto de las causas y
soluciones de los problemas y de las “actividades coordinadas” por parte de

quienes conformen esa coalicion (Dominguez 2011:66).

En la misma linea Losada, sefiala como elemento clave en la agendacion
el “sistema de creencias” de los distintos grupos existentes en una sociedad
determinada. La agendacion dependera de la capacidad de un grupo determinado
de influir en el resto (Losada 2014:57-58).

Con lo que, si a la base de los procesos politicos se hallan fuerzas
(econdmicas, sociales y politicas) que expresan determinados sentidos comunes,
estas no pueden ser dejadas de lado al analizar la “agendacion” de un
determinado tema. Esto supone superar un entendimiento del comportamiento de
las instituciones como neutras, exceptas de la confrontacidon de intereses (Stein
2006: 12).

Ahora bien, la academia ha diferenciado entre agenda sistémica (a esta
primera categoria pertenecen todos los temas que comienzan a ser percibidos por
la sociedad como problemas y que en consecuencia, y eventualmente, los
gobiernos pueden intervenir para resolverlos) y agenda institucional (remite a

cuando los funcionarios o decisores publicos perciben un tema como problema,
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esto de modo independiente a si la sociedad lo percibe o no como problema). Asi
mismo, la academia considera dos tipos de enfoque para analizar la agendacion
de un determinado tema. El primero es un enfoque pluralista cuando a instancias
de los ciudadanos/as, que han tomado conciencia sobre un problema, debaten
sobre soluciones posibles y exigen una respuesta por parte de las instituciones,
los gobernantes o decisores publicos incorporan un tema en la agenda por cuanto
ya se ha convertido en problema; el segundo es un enfoque elitista cuando la
incorporacion de un tema en la agenda pasa unicamente por la voluntad de
gobernantes o elites, sobretodo econdémicas, y de forma desconectada de la

preocupacion ciudadana (Losada 2014:63).

En sintonia con el planteamiento y diferencia entre “agenda sistémica” y
“agenda institucional” sefalado por Losada pero en el contexto de debate
académico en torno a las politicas publicas marcado por la atencion a aspectos
metodoldgicos y procedimentales por un lado y tedricos y de contenido por otro en
donde a la pregunta de si ¢La politica determina las politicas? se contrapuso la
pregunta de si ¢ Las politicas determinan la politica?, Meny y Thoenig, senalaron a
inicios de los afos 90 del siglo pasado, que para quienes plantean la pregunta ¢ La

politica determina las politicas?:

La politica publica se concibe como determinada, en su forma y su contenido, por
las instituciones, los actores politicos, la actitud de los gobiernos y los gobernados,
etc. En la segunda hipotesis, (si ¢;Las politicas determinan la politica?) la politica
publica se considera como una variante independiente que influye en el contenido
y las formas de la politica (en el sentido de elecciones, debates, discursos
ideoldgicos, etc.). El hecho de plantear estas cuestiones es esencial, porque pone
fin a la deriva tecnicista y «practica» que habia marcado los primeros pasos de la
policy science. Dichas cuestiones permiten ya salir del circulo vicioso que
amenaza confinar el analisis de las politicas publicas a una funcion de ayuda a la

decision, de consultor, de auxiliar del principe (Meny y Thoenig 1992: 44-45)

Una agendacion de tipo sistémica como un enfoque pluralista en la

elaboracion de la agenda pueden darse en sociedades politizadas 0 en momentos
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de politizacion de una sociedad determinada. Desde este punto de vista, la
agendacion viene a ser ese momento en el que “los asuntos "aterrizan” después
de un largo proceso de politizacion” (Harguindéguy, 2013: p.49). Los momentos de
politizacion son esos espacios de tiempo, en un lugar concreto, en el que la gente
se interesa por sus problemas, se informan, discuten, elaboran ideas de solucion y

exigen intervencion de los gobiernos.

La incorporacion del tema que se ha convertido en problema dependera de
la capacidad de influencia de los grupos. Lo que remite al tema del poder.
Harguindéguy en la linea de lo planteado por Losada, sefala que “la agenda
politica es un campo donde se libran luchas entre facciones... el acceso a la
agenda es asimétrico. Las elites sociales, politicas y econdmicas tienen muchas
mas facilidades a la hora de incluir y excluir de la agenda los asuntos que les
convienen y los que no. Ellas son los actores que filtran los temas ‘relevantes’.
Pero ello no significa que sean herméticas a las demandas de los mas débiles”
(Harguindéguy, 2013: 53)

Para que un tema se convierta en problema y se agende, desde un enfoque
pluralista y de agenda sistémica, es importante el rol de los medios de
comunicacion y su influencia en la opinidén publica. Coincidiendo con Kingdom,
Losada sefiala que “lo que hace que un problema acabe por incluirse en la agenda
es la confluencia de tres aspectos distintos: (1) el estado de la opinidén publica y su
relacion con la accion politica, (2) la existencia de soluciones al problema de que

se trate y (3) los propios atributos del problema” (Losada, 2014: 56).
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C. Trabajo Infantil.

El sistema de las Naciones Unidas se encuentra conformado por
organizaciones afiliadas conocidas como programas, fondos y agencias
especializadas. Cada uno con membresia y presupuesto propios. En el caso del
trabajo infantil dos agencias son las que se encuentran directamente vinculadas, el
Fondo de las Naciones unidas para la Infancia- UNICEF y la Organizacion
Internacional del Trabajo - OIT. UNICEF, orienta su accionar de acuerdo a
disposiciones de la Convencion sobre los Derechos del Nifio, buscando que estos
derechos sean por un lado principios éticos que rijan la vida de las sociedades y
por otro, normas de comportamiento hacia los nifios a nivel internacional (UNICEF
2009).

UNICEF, tiene el mandato de Naciones Unidas para “promover la
proteccion de los derechos del nifio, ayudar a satisfacer sus necesidades basicas
y aumentar las oportunidades que se les ofrecen para que alcancen plenamente
sus potencialidades” (UNICEF 2009). En ese propdsito busca incidir en los
Estados de manera particular en los paises en vias de desarrollo, poniendo
énfasis en poblacion infantil que vive victimas de guerra, desastres, extrema
pobreza, o bajo el peligro de cualquier forma de violencia y explotacion,
promoviendo su participacion plena en el desarrollo politico, social y econémico de

Sus paises.

La Organizacion Internacional del Trabajo — OIT, es la Unica agencia,
perteneciente al sistema de naciones unidas, de caracter ftripartito (reune a
gobiernos, empleadores y trabajadores). Busca “establecer las normas del trabajo,
formular politicas y elaborar programas promoviendo el trabajo decente de
mujeres y hombres... Los objetivos principales de la OIT son promover los
derechos laborales, fomentar oportunidades de trabajo decente, mejorar la
proteccion social y fortalecer el dialogo al abordar los temas relacionados con el
trabajo” (OIT 2009).
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Asi, la OIT, en tanto se ocupa de los asuntos relacionados al trabajo y las
relaciones laborales, asume por acuerdo interagencial del sistema de naciones
unidas promover la prevencion y erradicacion del Trabajo Infantil, en los paises
firmantes de los convenios 138 y 182. Es decir, el sector y el enfoque desde el
cual se disefiaran e implementaran las politicas publicas respecto de la prevencién

y erradicacion del trabajo infantil sera el laboral.

Segun la Organizacion Internacional del Trabajo — OIT, trabajo infantil, es
toda actividad que realizan los nifios, nifas y adolescentes a cambio de una
remuneracion. Sin embargo, esta actividad se convierte en una limitante para su
desarrollo y el goce de su nifiez, de su potencial y dignidad. Perjudicando tanto su
desarrollo fisico como psicolégico. Para la OIT, existen condiciones laborales que
afectan a ninos, nifas y adolescentes en las que son “separados de su familia,
expuestos a graves peligros y enfermedades y/o abandonados a su suerte en las
calles de grandes ciudades, con frecuencia a edades muy tempranas”. Estas
vienen a ser modalidades extremas de trabajo infantil en las que son obligados a

trabajar en condiciones de esclavitud (OIT 2009).

Asi mismo, segun el articulo 3 del Convenio 182 de la OIT, todo trabajo que
“Por su naturaleza o por las condiciones en que se lleva a cabo, dafie la salud, seguridad
o la moralidad de los nifios, nifias y adolescentes son consideradas como “peores formas
de trabajo infantil” y tienen que ver con toda forma de esclavitud, servidumbre por deuda,
trafico de ninos, trabajo forzoso u obligatorio, reclutamiento forzado para guerras,

produccién, trafico de estupefacientes y prostitucion, pornografia” (OIT 2009).

Ademas, la OIT, sefiala que aquella actividad que pone en riesgo la
integridad fisica, psiquica y moral del o la menor se entiende como “trabajo
peligroso”. Por lo sefalado, para la OIT el trabajo infantil se configura como “una

grave violacion de los derechos del nifio”.
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Al respecto, especialistas como Maria Cristina Salazar, coinciden en
senalar que el trabajo infantil, vulnera derechos de la nifiez reconocidos en
convenciones y tratados internacionales como la Convencion sobre los Derechos
del Nifio de Naciones Unidas (Salazar 2000:153). La Organizacion Iberoamericana
de Seguridad Social sehala que las peores formas de trabajo infantil se pueden

clasificar en dos grupos:

- Trabajos intolerables: referidas a las practicas actuales de esclavitud como

explotacion sexual;

- Trabajos peligrosos: Son “peligrosos por su naturaleza y peligrosos por sus
condiciones (dentro de los cuales se encuentran jornadas laborales largas mas de
ocho horas, trabajo nocturno o madrugada, insalubridad y ausencia de higiene; y

trabajos que por horario o exigencias propicie el ausentismo escolar”.

La perspectiva de eliminacion o erradicacion del trabajo infantil parte de las
definiciones y enfoques contemplados en los Convenios y Resoluciones de OIT y

Naciones Unidas.

Liebel, como representante del Instituto de Formacion para Educadores de
jévenes, Adolescentes y Nifos Trabajadores de América Latina y el Caribe
(Ifejant), institucion a favor de promover el trabajo infantil, busca entender de
manera amplia las actividades que nifos y nifias desempefian como trabajo,
tomando en cuenta las caracteristicas culturales especificas. Y considera que el
concepto de trabajo infantil no debe comprender solo a actividades consideradas
como “negativas”, ni restringirse a lo econdmico, sino, abarcar al conjunto de
actividades, considerando también las positivas y aquellas que no son
remuneradas (Liebel 2003:15-24).

Liebel, menciona que el IFEJANT, a diferencia de la OIT, entiende que el

trabajo es un derecho de las nifhas y nifos. En tal sentido promueve la
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organizacion de los nifios, niflas y adolescentes trabajadores del sur (NNATS).
Comparte la nocién del IFEJANT, que entiende que el o la menor es una persona
“capaz de opinar y tomar decisiones sobre su futuro, entre ellas, la de optar por
trabajar” (Rausky 2009:693).

En esa misma orientacion el Movimiento Nacional de Nifos y Nifias
Adolescentes Trabajadores de Peru, critica los Convenios OIT sobre trabajo
infantil en modo particular el Convenio N° 138, el cual al establecer edades
minimas para laborar termina por invisibilizar e ilegalizar a los y las menores que
trabajan exponiéndoles a riesgo social y abandono por parte de las leyes e
instituciones. Sentandose asi las bases (o agudizandose las condiciones) para la
explotacion infantil. Es decir, las politicas de erradicacion generan a su vez
ausencia de politicas que redunda en mayor desproteccion y abandono de los

nifos, nifas y adolescentes trabajadores.

Huber, sefala que, ademas de la pobreza, existen otros factores que
influyen sobre el incremento del trabajo infantil, la ausencia de alternativas, como
una educacién de calidad y sus costos, las demandas del mercado laboral, las
normas sociales de la comunidad y la ausencia de acceso a créditos. Asi mismo,
las nifas, nifos y adolescentes que trabajan tienen una mayor probabilidad de
reducir su asistencia escolar y/o de presentar rezago escolar, es decir, que no

culminen oportunamente sus estudios escolares (Huber 2014:36-37).

Estas son los dos enfoques o corrientes tedricas respecto del trabajo
infantil. Para Noceti, un pais o sociedad que no encara el problema del trabajo
infantil se presenta incapaz de imaginar y construir “un proyecto de pais a
mediano y largo plazo” (Noceti 2009:177) Esta situacion generara otros problemas
como la construccién y ejercicio de ciudadania. Segun la autora realizar trabajos
se constituye en obstaculos para que el nifilo o nifia se constituyan en “nifio/a-
sujeto de derechos” (Noceti 2009:176).
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D. Actores.

Alza, sefiala que existen, diversas formas de intervencién por parte de los

actores: el lobby, la captura y el emprendedurismo de politicas (2014:62).

Respecto del lobby, Durand, sefiala que es un mecanismo de influencia
(como lo son la financiacién de campafas y las “puertas giratorias”) que realizan
determinados agentes sociales (como empresas transnacionales) que se
configuran como un poder economico y que ejerciendo poder politico realizan una

accion directa de influencia en el Estado para su beneficio (Durand 2016:38-39).

En el caso de la captura, Francisco Durand, sefiala que puede entenderse
por captura politica del Estado: “una forma de influencia extrema sobre el Estado
(concebida, segun los casos, como influencia indebida o influencia desmedida)
que sesga las decisiones de politica publica a favor de unos cuantos privilegiados
que concentran poderes de decision, pudiendo ser élites econdmicas o politicas,
incluso familias y partidos. Los efectos que tiene son multiples y se considera que

refuerzan o generan desigualdad” (Durand 2016:10).

Respecto del emprendedurismo de politicas Alza, sefala que “los
emprendedores de politicas son agentes interesados en posicionar un tema en
agenda y mover los recursos necesarios para lograrlo, tanto personal y del grupo
que representan, como del Estado” (Alza 2014:42). Kingdon, afiade que los
emprendedores de politicas se: “[...] muestran dispuestos a invertir sus recursos
—tiempo, energia, reputacion, dinero— para promover una posicion esperando un
retorno en el futuro en forma de beneficios materiales, propositivos o solidarios”
(Kingdon 2003: 179).

Ahora bien, los decisores activos que actuan de modo inmediato y préximo

a las politicas publicas, constituyen una pequefia proporcion de la poblacién
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adulta. Dado su control sobre la elaboracion de las politicas, estos constituyen una
élite, compuesta por jefes del ejecutivo, miembros el Gabinete, miembros del
Parlamento, miembros de la Administracion que elaboran las politicas publicas,
altos niveles de la judicatura y, en algunos sistemas, altos cargos militares. La élite
de decisores del proceso de las politicas publicas también incluye a los jefes
politicos y a los altos cargos de los partidos que comparten con los funcionarios de
la Administraciéon la responsabilidad de la decisién. Para mayor facilidad
denominaremos a esta élite los decisores de politicas publicas (Lindblom 1991:
57-58).

Se puede decir que los emprendedores de politicas (Alza 2014; Kingdom
2003) configuran una élite de decisores de politicas publicas (Lindblom1991).
Ahora bien, entres los decisores y la ciudadania se ubican una serie de actores
que se han especializado en politicas publicas. En este grupo se ubican “los
lideres de los grupos de interés, las agrupaciones de trabajadores, los periodistas
y otros lideres de la opinién publica, los funcionarios locales o de otras unidades
de gobierno subordinadas” (Lindblom 1991: 58).

Por su parte Pease, poniendo énfasis en el deber-ser de las politicas y
quienes las impulsan sefiala “las politicas publicas son, entonces, cursos de
accion y flujos de informacion que van y vienen entre ciudadanos y gobiernos, y no
son propiedad de gobernantes, de burdcratas o de tecndcratas. Todos los
ciudadanos tenemos derecho y también deber, de tomar la iniciativa y de participar

en el proceso de formulacion de las politicas publicas” (Pease 2009: 25).

Pease, subraya la necesidad de vincular las politicas publicas con los

procesos de ampliacién y profundizacion de la democracia:

Muchas veces se ha visto el tema de las politicas publicas como una tarea basicamente
tecnocratica y algunos piensan que es suficiente con poner buenos técnicos que tengan

buenas ideas para que salgan buenas politicas. Sin embargo, en la sociedad actual, que
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es mucho mas densa que las anteriores, hay que sumar muchas voluntades para alcanzar
un objetivo. Esa idea tradicional de que el Poder Ejecutivo es el que hace las cosas a
nombre de los demas funciona cada vez menos. Si hoy se quiere plantear un objetivo
como levantar la calidad de la educacion, tiene que actuar articuladamente un gobierno
nacional, un gobierno regional, un gobierno local o varios. Tienen que actuar sector
publico y sector privado, tienen que actuar maestros, investigadores de la educacion, y
tienen que participar los padres de familia y una serie de actores vinculados al escenario

donde los muchachos estudian y donde van a trabajar después (Pease 2009: 25).

El esquema senalado por Pease, puede verificarse en sociedades
politizadas o en momentos de politizacién de la sociedad. Por el contrario, el
esquema planteado por Alza y Kingdom, referido de modo critico por Lindblom,
puede verificarse en sociedades mas bien despolitizadas y donde determinados
actores ejercen de modo factico mecanismos de influencia como la captura del
Estado (Durand 2016:32-33).

Al respecto Soyer, se acerca al trabajo infantil preocupado por el
crecimiento y desarrollo empresarial. El trabajo infantil se constituye en “una de las
diversas externalidades que afectan a los mercados”. Su preocupacién parte por
que las empresas obtengan ventajas competitivas a partir de politicas de
Responsabilidad Social Empresarial. Asi las empresas se volverian mas
competitivas de modo sostenible, mejorando con ello la calidad de vida de la

poblacion y particularmente de los nifios (2010).

De Sebastian, senala que:
La sociedad...esta compuesta por una multitud de grupos de intereses que se organizan
dentro — y entre- los campos de intereses diversos que constituyen la sociedad. Estos
grupos de intereses se manifiestan por medio de las presiones, de diversas naturalezas,
que realizan sobre los poderes publicos y sociales no gubernamentales para que
contribuyan a configurar una realidad que les favorezca. Son en este sentido grupos de
presion (De Sebastian 1999: 11).
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La teorizacion sobre los grupos de presidn, sefiala De Sebastian, tiene defensores
y detractores. Los primeros apelan al derecho de las personas de organizarse
para proteger y promover sus intereses. Esto generaria (en un escenario ideal) un
equilibrio de poderes. Los segundos critican la forma como se ha estructurado la
existencia de grupos de presion, asi sefalan que no existe un equilibrio de
poderes si no que existen actores (especificamente grandes empresas) que
ejercen cabildeo y presion (sobre las instituciones favoreciéndose) (1999:11-12).

Estos aspectos se evidenciaran al analizar la politica respecto del trabajo infantil.
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2.2. Estado de la cuestion

A nivel internacional, organismos como el Fondo de las Naciones Unidas
para la Infancia (UNICEF) y la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) han
desarrollado una serie de informes y publicaciones sobre las causas,
consecuencias y caracteristicas del fenomeno del Trabajo Infantil, en distintos
paises del mundo. En nuestro pais son muchas ONG’'s las que han realizado
investigaciones y publicaciones sobre el tema, particularmente abocadas a
caracterizar al nifio y adolescente trabajador y sus familias, asi como a las
actividades que realizan. Igualmente, instituciones publicas como el Ministerio de
Trabajo y Promocion del Empleo (que ha desarrollado investigaciones sobre la
incidencia y magnitud del Trabajo Infantil a través de la Encuesta especializada de
Trabajo Infantil) o el Instituto Nacional de Bienestar Familiar — INABIF (publicando
investigaciones sobre la poblacion y las caracteristicas de sus programas de

intervencion).

La academia ha abordado el tema a partir de una serie de estudios e
investigaciones particularmente desde las ciencias, que analizan las formas de
interaccion social (es el caso de la Sociologia, Economia, Antropologia, Psicologia
entre otras). Cada una de estas disciplinas y desde su propia complejidad y

especificidad aborda el tema del Trabajo Infantil como un problema social.

Desde la antropologia, destaca estudios como el de |.E. Montgomery
destaca la heterogeneidad de la infancia y del trabajo infantil, atravesados ambos
por aspectos claves como género, edad, origen étnico entre otros. Desde la
psicologia y la antropologia destaca B.L. Fatou, quien considera la infancia como
“una etapa social transitoria previa a la adultez”. (Diaz 2017). Al respecto, Anaya
Rosales, en su tesis “Participacion y preparacion comunitaria frente al trabajo
Infantil en una localidad de lima metropolitana” analiza como una comunidad en
Lima, se compromete respecto de la prevencién del Trabajo Infantil. Para lo cual

sigue la pista principalmente de los y las lideres de las comunidades y sus niveles
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de conocimiento y compromiso respecto de la problematica del trabajo infantil; asi
como las condiciones y posibilidades de transformacién de esta realidad (Anaya
2015).

Desde la Psicologia, se estudian los impactos que el Tl genera en el
desarrollo psicolégico, en su relacionamiento y aspectos cognitivos en el nifio/a.
La psicologia estudia las dimensiones subjetivas y enfermedades o patologias
derivadas del Trabajo Infantil (maltrato, violencia, etc.). Al respecto, los estudios de
Picco y Galende sefialan que el Tl “rompe con el concepto de infancia”, con lo que
identifican como importante “reconocerle una instancia socializadora”, para ello no

se le debe reducir a mero valor econémico (Picco y Galende 2001).

Diaz y Benitez, sefiala por su parte que la Sociologia ha desarrollado
muchos estudios e investigaciones y en general considera a la infancia “como una
estructura social en si misma”, de alli que otorga al nifio/a rol activo en tanto
“sujetos sociales, politicos y econdmicos”; Las tendencias tedricas estan
orientadas por dos corrientes claramente definidas por un lado la erradicacion del
trabajo infantil y por otra la defensa del derecho al trabajo. Ambas corrientes se

han visto no pocas veces enfrentadas (Diaz y Benitez 2017).

Al interior de estas corrientes existen estudios que buscan identificar
algunos de los fendmenos con mas especificidad como el de Lucia Brizio, en su
tesis, investiga las relaciones que existen entre el riesgo laboral y la autonomia de
los nifios y nifas que trabajan. Logra identificar que ademas de lesiones fisicas,
existe la posibilidad de ser victimas de robo. Asi mismo, el tiempo de trabajo es
decidido por los padres, lo cual muestra que los nifios no son autobnomos en sus
decisiones durante las horas de trabajo, ni en la disposicion de sus ganancias. Asi
mismo comprueba que la capacidad de movilizarse de un nifio o nifa va a

depender de la frecuencia, intensidad y periodicidad de su trabajo (Brizio 2014).
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Los aspectos institucionales son también importantes en un analisis del
trabajo infantil. Asi Bolafos, en su investigacion, indaga sobre los factores que
promueven o limitan el éxito de las acciones de sensibilizacion desarrolladas en
estos proyectos. Encuentra que la experiencia institucional en estos casos es
importante pero no suficiente para ser efectivo. Existen otros factores como
alianzas con actores estratégicos, tener especialistas en temas de comunicacion,
diagndsticos especificos, identificar con exactitud el cambio que se quiere lograr,
ofertar recursos no tradicionales, considerar las caracteristicas del publico objetivo

y otros (Bolafios y otros 2007).

Por su parte, la economia aborda el problema del trabajo infantil desde los
aspectos monetarios y la explica desde la pobreza o las condiciones que la
producen. Y que en lineas generales estan vinculados a la relacion capital trabajo
y el desarrollo de las fuerzas productivas y su vinculacion con las relaciones de
produccion. Asi Pedro Orraca, estudia la importancia e impacto que tiene el orden
de nacimiento de los hijos y la carencia de recursos econdmicos en el hogar sobre
los niveles de desercidn y asistencia escolar e insercién en el mercado de trabajo
en Meéxico. Identifica que los hijos primogénitos son los que tienen mas
probabilidades de dejar la escuela (por tener que trabajar) que los hermanos

menores (Orraca 2014).

En el ambito de la economia Maria Eugenia Rausky, analiza los
determinantes del trabajo infantil, en Argentina, rescata evidencias y variables
macro, haciendo una critica a la economia capitalista como generadora del
Trabajo Infantil (Rausky 2009).

A nivel de investigaciones académicas peruanas, podemos mencionar la
de Aliaga, en su tesis investiga los determinantes del trabajo infantil rural y sus
efectos sobre el capital humano. Entre sus principales determinantes se

encuentran la pobreza y el idioma materno. Con lo que el trabajo infantil rural
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produce exclusion educativa y distorsiones en el desempefo escolar (Aliaga
2009).

Percy Avilés, en su investigacion de tesis, aborda el tema de las Alianzas
Publico Privadas — APP para la erradicacion del Trabajo Infantil, donde a través de
un estudio de caso, el Programa PRONINO demuestra que este programa
colaboré en mejorar el proceso de implementacion de la politica publica sobre el
trabajo infantil, al incorporar al sector privado y la sociedad civil, fortaleciendo la
institucionalidad estatal y las capacidades de los funcionarios publicos, sin
embargo, la gestidn y el control de la implementacion por separado de cada sector

le restd eficacia al programa (Avilés 2017).

Otra corriente y ambito desde el cual se aborda el trabajo infantil, es la
educacion o pedagogia. Al respecto, Marco Tarifefio, en su investigacion sobre
Trabajo infantil y escolaridad en zonas rurales, concluye que el aprendizaje y
conocimiento desarrollado en la participacion de las labores agricolas no es
valorado ni reconocido por los padres y profesores. Su estudio muestra que no
existe relacion directa entre la desercion escolar o el bajo rendimiento con el
trabajo que realizan, por lo que el trabajo agricola no tiene efectos importantes o
impactos negativos en su aprendizaje. Tarifefio sefiala, ademas, que el trabajo
que realizan nifios y nifias estudiados no es de explotacién sino de colaboracion y

ayuda familiar (Tarifefio 2015).

Desde las Ciencias Politicas, el problema del trabajo infantil deberia ser
abordado analizando las dinamicas de poder que se encuentran a la base de las
politicas y las instituciones. Precisamente la investigacién de Luis Rivera Cheng,
estudia la forma en que la problematica del Trabajo Infantil se introdujo en el
debate publico generando acciones por parte del Estado para resolverlo. Alli
identifica que hacia el 2008 se re-agenda (habiéndose agendado de modo
importante a inicios del nuevo siglo con la creacién del CPETI). Esta re-

agendacion se materializa a través del disefio de estrategias para erradicar el
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trabajo infantil (una de estas estrategias sera la ENPETI). Las mismas se
implementarian a fines del gobierno del APRA e inicios del gobierno de Humala. El
estudio identifica que en el ciclo de la politica las investigaciones previas se
centraron en el disefio, implementacién y evaluacién, obviando la “agendacion”
(Rivera 2014). Con lo cual aborda esta fase de la politica tomando especial interés
en los discursos y estrategias de los actores en el proceso de (re)agendamiento

de politicas sobre trabajo infantil.

Y observando el estado de las investigaciones respecto de la tematica de
“agendacion” de politicas publicas, podemos mencionar las siguientes

investigaciones:

Segun Julia Cori, el proceso de “agendacion” de la concesién de los
establecimientos penitenciarios en el Peru, se presenta como soluciéon promovido
por el Ministerio de Justicia, pero bajo la légica de privatizacion de las carceles.
Experiencia que se implementé en Estados Unidos, Reino Unido, Holanda,
Francia, Costa Rica, Chile y otros. El problema de fondo es la pertinencia de la
incorporacion del sector privado en el manejo de ambitos estatales. Al respecto, a
la eficiencia en el manejo los criticos sefalan que no se ahorra en costos y que

por el contrario vulnera los derechos humanos de los presos (Cori 2011).

Un aspecto de la “agendacion” ademas del institucional tiene que ver con el
funcionariado. Maria Melgar, sefala que el proceso de “agendacion” de la politica
publica para el desarrollo portuario involucrd la participacion de diferentes actores.
No obstante observd que la capacidad de las instituciones del sector portuario
cambio negativamente. Esto por la existencia de un doble discurso por parte del
ejecutivo, al momento de agendar el problema y luego en el desarrollo de la
politica publica. Los actores priorizan intereses personales en desmedro del bien
comun. En el caso del desarrollo portuario la “agendacién” respondi6 a la idea de

Estado minimo o Estado neoliberal (Melgar 2013).
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Como se habia sefialado lineas arriba la “agendacion” es la primera etapa
de la politica. Segun Quintasi, el proceso de “agendacion” viene a ser la primera
etapa del ciclo de politica publica y remite al proceso por el cual un problema se
vuelve publico. Es alli cuando se inicia el ciclo de la politica publica. Esta, la
politica publica, se constituye en un plan para atender un objetivo de interés
ciudadano. Quintasi, apoyandose en Kingdon, sefiala que en el proceso de
construccion de las politicas publicas existe la teoria de la “ventana de
oportunidad” en la que confluyen tres aspectos: la existencia (reconocimiento) de
un problema en tanto es percibido como tal por la ciudadania y los gobiernos; b) el
ordenamiento y alineacion de fuerzas sociales y politicas para atender dicho
problema; y c) la elaboracién o existencia de una solucién técnica al problema.
Quintasi, nos recuerda a Esparch, para quien la ventana de oportunidad es la
“convergencia de un problema, un politico con poder para cambiar la situacion y

una politica que resuelva la dificultad” (Quintasi 2013).

Para John Kingdon, “la ventana de oportunidad politica es una ocasion
propicia para que los partidarios de ciertas propuestas las defiendan o para que
consigan que se preste atencion a los problemas que consideran prioritarios (...)
Estas ventanas de oportunidad politica permanecen abiertas durante breves
periodos. Si los participantes en el proceso politico no las aprovechan, deberan

esperar a que surja otra nueva oportunidad” (Kingdon 1995).

Es asi que un aspecto clave que se desprende de la idea de “ventana de
oportunidad” y que esta a la base de este importante aporte de Kingdon es; a
relacion entre estado y sociedad. En su tesis Arambulo, toma como referencia el
Programa Presupuestal Articulado Nutricional, para analizar la politica publica
sobre nutricién distinguiendo dos procesos. En primer lugar, el de agendacion de
la problematica de la desnutricion cronica. Y, en segundo lugar, la implementacion
de la politica publica: el Programa Presupuestal Articulado Nutricional. En ese

contexto el investigador da cuenta de la relacién Estado-Sociedad. Interrelaciéon
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que moldea el accionar de cada uno de los actores comprometidos permitiendo

identificar identidades y cultura politica, especificas (Arambulo 2013).

Al respecto, Avellaneda Garcia, analiza las estrategias de grupos
conservadores al interior de las iglesias catdlica y evangélica durante la
“agendacion” de proyectos de ley de Unidn Civil. Fija su atencién en la dinamica
movimiento / contra movimiento y sus impactos en la esfera estatal. En ese
contexto refiere al poder politico que tienen y ejercen los grupos conservadores y
como es que se producen cambios en los alineamientos politicos, de modo
particular, cuando respecto del tema de derechos de poblacion lesbiana, gay,
trans y bisexual - LGTB existe ausencia del Estado (ausencia de politicas) lo que
lleva a que determinados grupos de interés, ganen poder y ejerzan presion (contra
movimiento) contra el movimiento de la poblacién LGTB (que ha logrado politizar
lo que en la sociedad moderna se identificaba como propio del ambito privado)
(Avellaneda 2017). De ahi que los proyectos de ley terminen archivandose y

frustrando el ciclo de la politica publica.

Estas investigaciones previas, demuestran que el tema de trabajo infantil ha
sido materia de estudios e investigacion. Sin embargo, con excepcion del estudio
de Rivera Cheng, la mayoria no aborda el tema desde una vision de politicas
publicas y mucho menos desde su “agendacién”. Una posible explicacion es que
cuando se realizaron estas investigaciones, no existian politicas publicas reales

para enfrentar el Trabajo Infantil, y si programas y proyectos de intervencion.

Recién, en los ultimos afos, se han implementado politicas publicas, en
relacion a este tema en nuestro pais, como la ENPETI por lo que esta
investigacion tratara de cubrir este vacio, problematizando el trabajo infantil desde
la Ciencias Politicas. En esa linea de reflexiéon que las politicas publicas pueden
cumplir con aspectos procedimentales pero a la vez tener escaso nivel de impacto.

¢, Como asi ocurre este fenobmeno? Una explicacién podria ser hallada en el
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caracter de la agendacion. Es decir, corresponde preguntarse como se agendd o

cual fue el caracter de la agendacion del problema.

Al respecto, Rivera, investiga la forma en que la problematica del Trabajo
Infantil se introdujo en el debate publico generando acciones por parte del Estado
para resolverlo. Alli identifica que hacia el 2008 se re-agenda (habiéndose
agendado de modo importante a inicios del nuevo siglo con la creacion del
CPET]I). Esta re-agendacion se materializa a través del disefo de estrategias para
erradicar el trabajo infantil. Las mismas que se implementarian a fines del
gobierno del APRA e inicios del gobierno de Humala. El estudio identifica que las
investigaciones previas se centraron en el diseio, implementacion y evaluacion,
obviando la “agendacion”. Con lo cual abordara esta fase de la politica tomando
especial interés en los discursos y estrategias de los actores en el proceso de

(re)agendacion de la politica sobre trabajo infantil (Rivera 2014).

Para Rivera, no quedan claro los discursos en torno al trabajo infantil. Como
se ha dicho, por un lado, existe una confrontacién entre quienes promueven la
erradicaciéon (Estado) y quienes se oponen a la erradicacion (sectores de
Sociedad Civil); y, por otro lado, la existencia de un sentido comun que entiende e
identifica el trabajo infantil como inevitable valorandolo de manera positiva (las
personas que trabajan son “trabajadoras”). Esto hace que se relativice las
consecuencias negativas del trabajo infantil. Rivera, Identifica que no existen
investigaciones que sigan el paso del tema del espacio privado al publico en
cuanto “proceso de formulacién de agenda y de politica publica™. Lo que remite al
quehacer de los actores (del sector publico y privado) involucrados en la fase de
predisefio. Asi, su trabajo plantea como pregunta principal: ;Cudles son las
practicas de establecimiento de agenda utilizadas por los actores involucrados
para insertar el tema de trabajo infantil? La hipétesis del autor sera: la inclusion de
la problematica del trabajo infantil en la agenda de politicas publicas proviene de la

base de argumentos y acciones de actores externos del aparato estatal
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(principalmente la OIT) que con discursos a favor de la erradicacion han logrado

que el Estado intervenga (Rivera 2014).

Para Rivera, la “agendacion” es un proceso largo que involucra “discursos
alrededor de la estructuracion del problema como acciones de incidencia en base
a estrategias determinadas”, que configuran practicas de establecimiento de
agenda. Asi mismo, el trabajo infantil logra agendarse cuando es visto como
problema intersectorial y no solo laboral. La “agendacion” del trabajo infantil en
Peru sigue la propuesta tedrica de Subirats, de “movilizacién o iniciativa externa”.
En esta estrategia actores no estatales impulsan y logran introducir el tema del
trabajo infantil como problema en la esfera estatal. Como se ha senalado lineas

arriba el principal actor fue la OIT (Rivera 2014).

Al respecto Alza, coincide con Rivera, al sefalar que la OIT y su instancia
especializada en Trabajo Infantil, realizd6 incidencia en el Estado peruano.
Realizando capacitaciones a funcionarios. Asimismo, establecieron alianzas con
organizaciones de sociedad civil como la Asociacién AGTR, mas conocido como
Casa de Panchita y CESIP, difundiendo informacién y capacitando voluntarios. En
ello aportd positivamente la firma de los Convenios OIT 138 y 182. Y sefiala que
en el establecimiento de la agenda existen tres explicaciones tedricas. El primero,
refiere a los actores; El segundo, esta referido a los procesos. Y el tercero, a los

marcos institucionales (Alza 2014).
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SEGUNDA PARTE: ANALISIS Y DISCUSION DE RESULTADOS

CAPITULO Il

PRESENTACION Y ANALISIS DE LOS RESULTADOS

La agendacion de la Estrategia Nacional de Prevencion y Erradicacion del
Trabajo Infantil — ENPETI, fue promovida e impulsada por el MINTRA, como parte
de las obligaciones del Estado peruano en el marco de la implementacion del TLC
Peru-EEUU. En el Texto del Acuerdo de Promocion Comercial Peru Estados
Unidos, se sefiala expresamente que “Cada Parte adoptara y mantendra en sus
leyes y reglamentos, y su correspondiente aplicacion, los siguientes derechos, tal
como se establecen en la Declaracion relativa a los Principios y Derechos
Fundamentales en el Trabajo y su Seguimiento ... la abolicion efectiva del trabajo
infantil y, para fines de este Acuerdo, la prohibicion de las peores formas de
trabajo infantil, ...” (Ministerio de Comercio Exterior y Turismo: 2006: Capitulo
Laboral Articulo17.2). Por otro lado, la Declaracion de la OIT, relativa a los
principios y derechos fundamentales en el trabajo y su seguimiento, mencionada

en este texto, sefiala que:

Considerando que el crecimiento econémico es esencial, pero no suficiente, para
asequrar la equidad, el progreso social y la erradicacién de la pobreza, lo que confirma la
necesidad de que la OIT promueva politicas sociales sélidas, la justicia e instituciones
democraticas. (...) La Conferencia Internacional del trabajo (...) Declara que todos los
Miembros, aun cuando no hayan ratificado los convenios aludidos, tienen un compromiso
que se deriva de su mera pertenencia a la Organizacion de respetar, promover y hacer
realidad, de buena fe y de conformidad con la Constitucion, los principios relativos a los
derechos fundamentales que son objeto de esos convenios, es decir (...) la abolicion

efectiva del trabajo infantil, entre otros derechos laborales fundamentales (1998).



61

Desde un enfoque mas panoramico, actores vinculados a la economia y al
comercio internacional (empresas nacionales y multinacionales) suelen presionar
a los Estados para flexibilizar los mercados, particularmente el laboral, en busca
de mayores utilidades y beneficios. En contrapartida sindicatos de los paises
desarrollados realizan acciones de incidencia en sus paises con el objeto de
mostrar las condiciones laborales en los paises de economias atrasadas con los
que firmaran Acuerdos Comerciales, buscando incidir en los Tratados y generar
mecanismos de proteccion de derechos laborales. Es asi que en el TLC Peru-
Estados Unidos, se incorpora un capitulo laboral en el que se contempla

expresamente la abolicion del Trabajo Infantil (Entrevista N°3).

La importancia del TLC (en el marco de cuya implementacion se agenda el
trabajo infantil) para que el Estado invierta mas (para abolir el trabajo infantil) y
elabore informes que den cuenta de cuanto se esta avanzando, es clave
(Entrevista N°10). “En el tema comercial y del mercado los grupos vulnerables son
mal vistos por ciertos mercados y entonces la economia presiona. El TLC, y la
Unidon Europea, pone capitulos labores y ahi esta la erradicacion del Trabajo
Infantil. Los consumidores de paises de economias de primer mundo demandan
calidad y también (conocer) como se ha fabricado el producto. Esa demanda
social de consumidores (en economias desarrolladas) tiene una influencia

evidente en el Trabajo Infantil” (Entrevista N°3).

Ello, junto a las acciones de incidencia, de las ONGs vinculadas a
derechos y que intervienen en la prevencién y erradicacion del Trabajo Infantil,
para que el Estado asuma su responsabilidad en el tema (Entrevista N°8), ademas
de la asesoria técnica y legitimacion de la propuesta ante autoridades politicas de
la OIT (Entrevista N°3 y N°11), hicieron que se desarrolle el proceso de

agendacion.
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3.1. Actores que participaron en el proceso de agendacion de la

Politica Publica de Prevencion y Erradicacion del Trabajo Infantil 2011-2018

En ese marco el actor que tom¢ la iniciativa e impulso6 la ENPETI fue el Ejecutivo a
través de las mas altas autoridades de gobierno, el Presidente Humala y el
Ministro de Trabajo (Entrevista N°8 y entrevista N°11). Fue el MINTRA, a través de
la Direccion de Derechos Fundamentales, la institucién que liderd el proceso de
formulacion de la Estrategia (Entrevista N°1, N°4, y N°7). Asi mismo, el Ministerio
solicité la asesoria técnica a la OIT (Entrevista N°3) y ademas de la formulacion
asumio una parte del coste de las propuestas técnicas y realiz6 luego labores de
difusion y coordinaciones con otros Ministerios- participaron el MIMP, MIDIS,
MINSA, MEM y MINEDU (Entrevista Nro. 3) buscando convencerles de la

pertinencia de la Estrategia (Entrevista N°11).

La OIT, ademas de brindar apoyo técnico, apoyé con financiamiento parcial
las investigaciones y estudios realizados previamente a la formulacion de la
politica, y ayudé de manera importante en el proceso de legitimacion de la
propuesta ante otras carteras ministeriales (Entrevista N°11). En general, la OIT
desempefio un papel importante en el impulso para la agendacion y disefio de la

politica (Entrevista N°1, entrevista 11 y entrevista N°8).

Un elemento circunstancial, jugdé a favor del impulso de la agendacion o
etapa Pre-Decisional de la politica (Legendre 2017), el Presidente Humala, debia
dar un discurso con motivo del primero de mayo del aino 2012, colocando temas
que “no signifiquen problemas” (Entrevista N°8), “habia la necesidad de dar una
imagen distinta” (Entrevista N°10), por lo que funcionarios del Ministerio de
Trabajo y Promocion del Empleo, sugieren hablar del Trabajo Infantil y la
sugerencia es aceptada. El Presidente, hablé sobre el Trabajo Infantil y anuncio la
Estrategia. “Esto no fue una accion de la OIT, sino que en un momento, una
coyuntura, una ventana de oportunidad, se puso el tema. A partir de alli se
preocuparon por la elaboracion de la estrategia, la cual se acelerd y en setiembre,

se lanzd” (Entrevista N°8). Desde la Presidencia pidieron al MINTRA, elementos
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para discurso del Presidente, por el primero de mayo, y se incorporo la Estrategia.
Y el Presidente dijo algo similar en Ginebra durante Asamblea de la OIT
(Entrevista N°4). En ciertas ocasiones las politicas maduran y se concretan de
oportunidades mas que de respuestas planificadas a determinados problemas
(Lindblom1991: 13).

Por su parte el Comité de Prevencion y Erradicacion del Trabajo Infantil -
CPETI, cumplié con las funciones para los que fue creado pero con limitaciones,
por su “déficit decisorio” ya que no esta conformado por “representantes politicos”
con capacidad de tomar decisiones sino por técnicos (Entrevista N°11). “Tienen
tanta convocatoria y participacion que podria hacer mas...pasa que tienen
problemas de representacion...hay mucha rotacion.....no tienen capacidad de
decision” (Entrevista N°7). Las instituciones miembros del CPETI, se involucran
porque la Estrategia los obliga, ningun sector se involucra porque solo le interese

el tema (Entrevista N°1).

Asi, participaron en la agendacion, el “MIMP, MIDIS, MINSA, MINEDU. A su
vez para el disefio de la Estrategia, se hizo una consulta amplia y se “persiguio” a
los que estaban mas interesados para que observaran el documento (la ENPETI).
Queriamos validar el documento, lo que se habia pensado y disefiado o propuesto
en el equipo técnico en funcion de las causales, diagnésticos y metas que
“nosotros” poniamos (Entrevista N°3). “Se aprovechdé el entramado institucional
que existia para validar y consultar el instrumento y también a través de los que
estaban en el CPETI” (Entrevista N°3).

Ahora bien, respecto a las empresas, son tres los gremios empresariales
que participan en el CPETI, CONFIEP, ADEX, la APEMIPE, sin embargo, no han
desarrollado un rol importante en la prevencion y erradicacion del Trabajo Infantil,
y por tanto en la agendacion de la Estrategia (Entrevista N°7). No es un tema que
hayan tomado en serio. Solo la empresa, Telefonica, que apoyaron las consultas

con el sector privado y mantuvo el programa PRONINO por 15 afios, invirtié
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bastante, incluso mas que el Estado. Intervino en mas de 250 escuelas, 45,000 mil

nifios (Entrevista N°8).

Por su parte, la sociedad civil aparece muy fragmentada, sin propuesta
conjunta o integradora sin posibilidad de incidencia respecto del Trabajo Infantil y
con dos discursos contradictorios, los que estan por la erradicacion, ONG’s en su
mayoria que intervienen en el tema y los que defienden el TI como un derecho de
los nifos, organizaciones como Natsop, Manthoc, Colibri y ONGS como IFEJANT
(Entrevista N°7). Participaron también sindicatos de trabajadores, pero sin un rol
importante, la Mesa de Concertacién para la lucha contra la pobreza - MCLCLP
también participd y con apoyo de la ONG CESIP, se validaron temas de la

estrategia con ellos (Entrevista N°3).

Fueron estas organizaciones, las que reivindican el TI como un derecho, los
que no fueron tomados en cuenta para el proceso de agendacién, ya que tenian
una posicion diferente a lo que proponia la Estrategia. Ya anteriormente, para la
conformacién del CPETI, fueron convocados, “En el caso de Mansop, Manthoc, el
MINTRA intenté incorporarlas pero tienen un discurso anti OIT. Igual se penso6 que
seria facil ponerse de acuerdo con ellos y que el unico punto de discrepancia
podria ser la edad minima y que se podria combatir conjuntamente el trabajo
peligroso. Pero no les intereso, se alejaron y realizaron acciones de incidencia en

el Congreso y otras instituciones siempre en contra” (Entrevista N°8).

Como se puede apreciar en el cuadro N°7, como parte de las obligaciones
del Estado peruano en el marco de la implementacion del TLC Peru-EEUU, el
2012, se emite el DS 015-2012-TR Estrategia Nacional para la Prevencién y
Erradicacion del Trabajo Infantil 2012-2021. En tal sentido, la Politica entr6é en
agenda en el proceso de implantar otra politica (Acuerdo Comercial Peru-EEUU).
Asi, la etapa de implementacién del TLC y la fase de agendacion de la ENPETI se
implicaron mutuamente. Por cuanto en el proceso de implementacion de la
primera surgieron problemas y oportunidades que se trasladaron a la agenda

politica, propiciando la agendacion de la Estrategia (Lindblom 1991).
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Cuadro N°7 - Evolucién de Legislacion Laboral en Peru y Linea de Tiempo Acuerdo Comercial Peru - EEUU

Fuente: La agenda laboral pendiente del TLC Peru — Estado Unidos. Cuando la competitividad se basa en la reduccion de los derechos laborales
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Si tomamos en cuenta en primer término que el caracter del CPETI es
deliberativo (es un espacio en el que confluyen representantes del Estado, la
sociedad civil y el empresariado) pero a la vez no es vinculante (con lo que la
implementacion de sus acuerdos dependen de la voluntad politica de gobernantes
y decisores publicos y por tanto de la correlacion de fuerzas sociales y politicas
existentes en la sociedad peruana) en consecuencia carece de la fuerza social y
politica para colocar en agenda el problema del trabajo infantil; y en segundo
término que si bien algunos sectores perciben cada vez mas el Trabajo Infantil
como un problema, en general la sociedad peruana, es todavia bastante
indiferente y tolerante con la problematica del Trabajo Infantil (incluso algunos
sectores lo han normalizado y consideran como un “valor” propio de la peruanidad
o de los valores que cohesionan a la sociedad peruana) se puede sefialar que la
agendacion de la ENPETI tuvo un escaso y minoritario enfoque de “agenda

sistémica” asi como un incipiente “enfoque pluralista” (Losada 2014).

Conforme se aprecia en la figura N°3 se ubica, de modo predominante, en
el cuadrante conformado por los factores de “agenda institucional’, por cuanto
autoridades y funcionarios del mas alto nivel identificaron el trabajo infantil como
un problema de modo independiente a la opinidn publica, bastante tolerante con el
trabajo infantil, y de “enfoque elitista” por cuanto la agendacion de la ENPETI
paso por la voluntad de quienes en ese momento ejercian el poder de gobierno
(Losada 2014).
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FIGURA N° 3 ENFOQUES Y AGENDAS

Enfoque pluralista

Agenda sistémica Agenda institucional

Enfoque elitista

Fuente: Elaboracion propia

A la pregunta tedrica que planteaba Losada “;Qué hace que un asunto
pase a formar parte de la agenda politica? O ;Quién decide los temas sobre los
que debe decidirse?, en el caso estudiado se identifica que fueron las mas altas
autoridades de gobierno en un contexto socio politico muy especifico:
implementacion del acuerdo comercial Peru-EEUU y atencién de temas laborales

sin entrar en contradiccion con el empresariado (Losada 2014).

En lineas generales, se puede concluir que los actores que participaron en

la agendacion de la ENPETI se alinearon del siguiente modo:
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FIGURA N°4: MAPA Y ALINEAMIENTO DE ACTORES EN PROCESO DE
AGENDACION ENPETI

Agentes

Internacionales

j‘> ENPETI

MIMP, MIDIS,
MINSA, MEM y
MINEDU.

Sindicatos y ONGs
que participan en
CPETI

Empresarios OPINION

PUBLICA

Fuente: Elaboracion propia

Como se puede apreciar, el alineamiento de actores fue el siguiente: el MINTRA,
liderd la agendacion y la elaboracién de la politica a través de la Direccién General
de Derechos Fundamentales y Seguridad y Salud en el Trabajo que preside el
CPETIL. La OIT, brindé asistencia técnica pero también ejercid acciones de

incidencia claves para la “agendacion”.
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El siguiente cuadro nos muestra los recursos de los principales actores:

Cuadro N° 8
Recursos de actores en el proceso de agendacion de la ENPETI
Actores Recursos
Ejecutivo Voluntad y capacidad de decision politica
MINTRA - CPETI Expertise y capacidad técnica instalada en el tema del trabajo infantil;
capacidades de coordinacion con otros ministerios y sociedad civil
oIT Capacidad técnica y de influencia en Ministerios y Presidencia
Sociedad civil Expertise y capacidad técnica instalada en el tema del trabajo infantil;

posibilidad de ejercer cierto nivel de presion e incidencia

Fuente: Elaboracion propia

Los miembros de la sociedad civil participantes en la CPETI, apoyaron el
proceso de manera subordinada al MINTRA. Desde sociedad civil, hubo grupos a
favor con participacion activa (ONGs), con poco interés y escasa participacion
(sindicatos), grupos en contra (MANTHOC) y grupos indiferentes (gremios
empresariales). Por su lado, agentes internacionales influyeron en un contexto

mas general a través de los mecanismos de implementacién de TLCs.

La elaboracidon de una politica tiene a la base negociaciones entre
numerosos actores. Negociaciones en las que los actores con mayores 0 mejores
recursos y con las habilidades y capacidades suficientes para articular consensos
alrededor de sus posiciones podran ver expresados sus intereses en los acuerdos
finales. En el caso de la Estrategia la negociacién fue de baja intensidad pues a)
los actores a favor se alinearon a la propuesta y b) los actores que se opusieron
terminaron aislados o excluidos del proceso por propia iniciativa. Siendo la
agendacion de la politica de tipo institucional y elitista (Losada 2014), se puede
decir ademas que existi6 en la agendacion de la ENPETI un caracter
significativamente instrumental (Pastor 2014), pues resulté de mucha utilidad a los
propésitos del Ejecutivo de consolidarse y legitimarse, atendiendo un frente abierto

en el contexto de la implementacion del acuerdo comercial con Estados Unidos y
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aprovechando la oportunidad que se presentd de impulsar medidas en el ambito

laboral sin generar contradicciones con el sector empresarial.

Analizar la agendacion de la ENPETI nos permite supletoriamente
identificar el caracter de la politica que emprendia el gobierno del Presidente
Humala, se promovia desde las instituciones una politica publica débil, sin
presupuesto y con escasa participacion de la sociedad civil y sensibilizacion a la
opinién publica (una politica de baja intensidad que tendra escaso impacto en su
implementacion posterior) en el contexto de una administracion que tendia
puentes y estrecha lazos con el sector de la gran empresa (Meny y Thoenig 1992).
Importante sefialar esto, pues la agendacion, como parte del ciclo de la politica
publica, y el proceso politico en el que se inscribe no se pueden separar (Stein,
2006).

3.2 Problemas que surgen en el Proceso de Agendacién

Por lo dicho hasta aqui cabe senalar que la ENPETI tuvo en su
construccion, y en especifico en su etapa de agendacion que analizamos, un
caracter dinamico (Pastor 2014), implicando desde su agendacion, las “estructuras
econdmicas y sociales” del pais a la base del cual se fue elaborando la politica
(Stein 2006). Esto, en el contexto de una correlacion de fuerzas, que en la
problematica de Trabajo Infantil, se presenté aun adverso para promover politicas
publicas de mayor calado que prevengan y eliminen el trabajo infantil, de modo
efectivo. Ese cruce de distintos factores en el campo de fuerzas sociales ya
sefalado (De Sebastian 1999) da cuenta: a) de un proceso de agendacion
marcado por la aleatoriedad, incertidumbre y conflictividad del proceso politico en
el que se agendo la politica (Chambio 2016; Lindblom 1991) y b) de que la politica
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se agendo en una sociedad profundamente despolitizada. De ahi que el caracter
de la agendacion de la ENPETI fue de tipo institucional y elitista (Losada 2014). Y
donde el impulso y la legitimidad de la politica le fue dada por el MINTRA y otras

Ministerios o “actores institucionales” (Pastor, 2014).

A la luz de la propuesta tedrica propuesta por Pastor (2014) y de acuerdo
al trabajo de campo, podemos establecer la siguiente tabla de analisis de las

variables que estuvieron en juego en el proceso de agendacion de la politica:

Cuadro N° 9
Analisis de variables del proceso de agendacién de la ENPETI
Variables Descripcion
Analiticas
Intensidad La importancia que se le otorgd al problema es de baja intensidad
Perimetro Los efectos negativos del problema afecta de manera importante a los nifios/as que
trabajan a manera individual en un ciclo de pobreza y afectara también el desarrollo
nacional, regional y local.
Novedad El problema del trabajo infantil no era reciente sino mas bien estructural o crénico
Urgencia El problema requeria atencién inmediata
Tipologia El problema era multicausal
Interrelacion El problema se sobrepone o yuxtapone con otros

Si hacemos un breve resumen podemos decir que confluyeron tres factores:
a) el trabajo infantil fue visto como problema por los tomadores de decision siendo
prioritaria su atencion en el contexto de implementacion del acuerdo comercial
Peru-EEUU y de atencién de temas laborales, por parte del Ejecutivo, sin entrar en
contradiccion con el empresariado (problem stream); b) el MINTRA, lider6 el
proceso y con la asesoria técnica de OIT, elabora la ENPETI (policy o proposal
stream) hubo “voluntad técnica (la asesoria de OIT fue importante y también la
base de datos e informacién estadistica del INEI)” (Entrevista N°4); y c) la voluntad

politica de las mas altas autoridades del gobierno, el Presidente Ollanta Humala,
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el Ministro de Trabajo, entre otras autoridades del mas alto nivel (political stream);
hubo “voluntad politica del Presidente Ollanta Humala, el Ministro Villena, la vice
Ministra, Silvia Caceres. La propia primera dama Nadie Heredia, acudié al
lanzamiento de la politica en el auditorio del MINTRA” (Entrevista N°4).Con lo cual
se abridé una window of opportunity (ventana de oportunidad) que posibilitd la

agendacion y elaboracion de la politica (Kingdom 2003).

En el proceso de agendacion de la ENPETI se presentaron una serie de

problemas que podemos agrupar en tres grandes aspectos:

UNICEF por acuerdos interagenciales, (del sistema de NNUU) no entra en Trabajo Infantil
en Pera. OIT cumple papel relevante y ha empujado a que el Tl se agende como
problema en el mundo. Es independiente de las presiones sociales. Esta actuacion es
preexistente a que se convierta en problema para los gobiernos, la normativa sobre
Trabajo Infantil es preexistente a que se un problema para los gobiernos. OIT promueve a
que los paises alineen su normativa a estandares internacionales. Asi lo que mas se
movié (en Pert) fue lo normativo y regulaciones pero no las acciones para respuesta
especificas de Tl (Entrevista N°7). Con lo que las posibilidades de una agendacion
sistémica, a partir de la creciente percepcion del Tl como problema por parte de la
sociedad, y de un enfoque pluralista, participacion de la poblacién en la discusién

para encontrar soluciones, (Losada 2014) se veian reducidas.

Se identifica que las normas e instituciones que se crearon para atender el
problema como el propio CPETI se crearon independientemente del cambio del
sentido comun mayoritario o “sistemas de creencias” que posibiliten una
agendacion sistémica y pluralista (Losada 2014; Stein 2006) e
independientemente del alineamiento de las fuerzas sociales que podrian generar
cambios sociales de mayor calado. Con lo que se promovio la agendacion de la

politica independientemente de si el trabajo infantil se habia o no convertido en
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problema para los respectivos gobiernos, por una toma de conciencia y/o

movilizacion ciudadana.

En paises, como Peru, donde los niveles de tolerancia respecto del trabajo
infantil son altos, la ciudadania es bastante laxa y permisiva con el trabajo infantil,
incluso existen sectores laborales que le otorgan valor positivo al trabajo infantil es
el caso de las “trabajadoras del hogar que dicen yo trabajé de nifia y quiero que mi
hija también trabaje. Esto se debe a falta de conciencia, conocimiento y
sensibilidad” (Entrevista N°9).

En general, “se piensa que el Trabajo Infantil es bueno y se piensa que es
bueno para salir de la pobreza. Se piensa que si has sido pobre, trabajaste de nifio
y lograste salir de la pobreza pues es algo bueno y que debe replicarse en la
sociedad y la familia. Lo cual convierte a la sociedad en permisiva frente al Trabajo
Infantil” (Entrevista N°4).

“El Trabajo Infantil es muy poco visible en la agenda de la politica publica
social peruana. Practicamente no esta presente comparando con experiencias de
otros paises donde es prioridad, como el caso de Chile” (Entrevista N°7) Se
propicid entonces una normalizacién del trabajo infantil en la sociedad peruana.
De ahi que el marco normativo e institucional fuere “preexistente a que el trabajo
infantil se convirtiera en problema para los gobiernos” por movilizacion de la
ciudadania (Entrevista N°7). Normas e instituciones se crearon de modo
independiente al sentir de la opinion publica y ciudadana mayoritaria. Esto
propiciaria, siguiendo las variables propuestas por Pastor (2014) una agendacion

de baja intensidad.

El trabajo infantil, se constituyd en un problema para las instituciones, pero

no para la sociedad. De ahi que en la elaboracion de la politica, primaran aspectos
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procedimentales mas que aspectos de fondo. Es el caso que el gremio de
trabajadoras del hogar -sector en el que nifas trabajan en situaciones de alto
riesgo y en algunos casos en peores condiciones de trabajo infantil (explotacion,
violencia y violacion sexual)- no fueron de las primeras en ser convocadas e
incorporadas en la CPET|I a pesar de haber solicitado su incorporacion
reiteradamente. Recién fueron admitidas luego de afios de reiterar e insistir en su
intencidn y solicitud de participar en el CPETI. Esta reticencia se explicaria porque
los funcionarios/as no entendian las vinculaciones entre trabajo doméstico y
trabajo infantil (Entrevista N°2). Asimismo, organizaciones sociales de base y
productores agricolas, no fueron convocadas. Quedando al margen del proceso de
agendacion de la politica. Asi, la politica se convirti6 en un tema de “expertos”,
“técnicos” y “funcionarios”. Se profundizaron las distancias entre el proceso politico
y la politica publica misma. El problema se circunscribio, cada vez mas, a las

instituciones (Losada 2014).

En la figura N°5, podemos observar la linea de tiempo del proceso de
agendacion de la politica publica para prevenir y erradicar el Trabajo Infantil,
periodo 1990-2012.



Figura N2 5: Linea de tiempo del Proceso de agendacidn de la politica publica para prevenir y erradicar el trabajo infantil (1990 - 2012)
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Respecto del rol de los actores en el proceso de agendacion habria que

sefalar:

El liderazgo que desarroll6 el MINTRA, en el proceso de “agendacion” se
desarrollé en un contexto de debilidad y fragilidad institucional. Instancias publicas
de otros sectores como MIMP, MIDIS, MINSA, MEM y MINEDU, tuvieron escasa o
nula participacion. Esto explica las posteriores deficiencias al momento de la
implementacion. Especial mencion al rol desarrollado por la CPETI. Su rol fue
limitado pues los actores o agentes con capacidad de movilizacién y presion social
como los sindicatos y ONGs, que en general circunscribieron su participaciéon
unicamente a las reuniones del CPETI y talleres o reuniones con consultor

contratado para el disefio de la Estrategia.

Por otro lado, el MINTRA, logré establecer alianzas con otros sectores del
Estado, es el caso del MINDEU, MIDIS y MIMP. Este esfuerzo fue impulsado por
los/as Vice Ministros/as (Entrevista N°4). Articulé con el MINEDU, interviniendo en
las UGELs, las Instituciones Educativas y las Direcciones Regionales de
Educacion. Participo también el gobierno local de Carabayllo (en Lima) y Santa

Maria del Valle, en Huanuco (Entrevista N°5).

Si bien la voluntad politica del Ejecutivo hizo que la Estrategia se agendara
y se elaborara rapidamente, tuvo problemas inmediatos, no se le transfirieron
recursos, y no se le hizo seguimiento adecuado y oportuno a los proyectos pilotos

como Huanuco y Carabayllo.



77

3.3 Causas de los problemas que surgen en el proceso de agendacion

La voluntad del Ejecutivo, se sumé a la capacidad instalada desde el
CPETI “decisores de politicas publicas” (Lindblom 1991) o “emprendedores de
politicas” (Alza 2014) empujaron la agendacion de la politica. Sin embargo, dado
que el CPETI y la ENPETI estan adscritos al MINTRA, uno de los Ministerios con
mas bajo presupuesto, sus niveles y capacidades para ir mas alla de indicadores
formales son minimos. Un ejemplo adicional, es el referido a los miembros que
participan en el CPETI del sector publico o gubernamental, ninguno tiene
capacidad de decision. A diferencia de otras experiencias como en Ecuador,
donde se conformé Comision de alto nivel con participacion de Vice Ministros, en
el CPETI participan funcionarios que tienen escasa o nula capacidad de decision.

Lo que hace que los acuerdos y avances no sean vinculantes.

La OIT, siguiendo su propia conformacion y normativa promueve el dialogo
social desde un modelo tripartito (Empresa, Estado y Sindicatos). Modelo que
lamentablemente excluye a, organizaciones sociales de base, pequefios
productores, familias campesinas y productores agricolas (que son los que mas
producen o generan trabajo infantil). Sin perjuicio de ello fue importante su rol de
hacer cumplir los Convenios y también las obligaciones del estado peruano
contempladas en tratados como el TLC. Esto fue clave para que el Estado se vaya
comprometiendo en invertir mas recursos y en elaborar informes de avances. La
OIT, aporto también de modo importante en la capacitacién a decisores publicos
(Entrevista N°10). Su participacion en el proceso de agendacion se dio a través de
su Programa Internacional para la Erradicacion del Trabajo Infantil - IPEC

(Entrevista N°1 y numero 11).

Se identificd en sociedad civil dos discursos claramente contrapuestos:

aquellos que estan a favor de la eliminacion del trabajo infantil (MINTRA, OIT,
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Sindicatos, Empresas y ONGs) y aquellos que estan a favor de que se mantenga
el trabajo infantii (MANTHOC e IFEJANT). Estos ultimos realizaron incidencia

sobre todo en el Congreso.

Por el lado de sociedad civil, participaron ademas de las centrales
Sindicales con asiento en la CPETI (CGTP, CATP y CUT) y ONGs (como AGTR,
CESIP, GIN, Red por un futuro sin trabajo infantii, CEDRO), pero y otras
instituciones como la Mesa de Concertacion de Lucha contra la Pobreza- MCLCP.
Estos agentes con capacidad de movilizacion, principalmente los sindicatos
tuvieron poco protagonismo y generaron poco nivel de impacto. Con lo cual
desaprovecharon la ventana de oportunidad que se abria. “La sociedad civil, ha
sido un cuarto actor, pudo haber organizado mejor sus demandas, pudo haber

sido mejor pero ha sido importante” (Entrevista N°1).

Las ONGs, para el caso del trabajo infantil, estuvieron y estan abocadas
principalmente al desarrollo de proyectos especificos. Las campanas de incidencia
que desarrollan son de bajo impacto en medios y no esta acompafada de una
movilizacion ciudadana. Realizaron aportes técnicos y ejercieron cierto nivel de
presion y persuasion ante autoridades gubernamentales (Entrevista N°11;
entrevista N°10). Participaron en el proceso de agendacion motivados por su
expertise e interés institucional y para mantener financiamiento de cooperacion

internacional (Entrevista N°11).

Desde las ONGs se acord6 incorporar un enfoque basado en derechos. Se
realizaron por tanto diversos mecanismos de incidencia, tanto para que se
incorpore el enfoque como para que en general el Estado tome iniciativa y el
proceso de agendacion avance y se concrete la ENPETI como una politica, al
menos de gobierno. Algunas ONGs, desarrollaron importantes tareas de vigilancia

y sensibilizacion. Es el caso de los encuentros promovidos por el Grupo de
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Iniciativa Nacional - GIN. Estos Encuentros cumplieron un rol importante pues
permitieron que se elaborara informes alternativos desde la sociedad civil en torno
al cumplimiento y avances de normativas internacionales como la Convencion de
los Derechos del Nifio. Incorporandose en estos informes, la situacién del Trabajo
Infantil en el pais y la respuesta del Estado. Estos informes se dirigieron al Comité

de los Derechos del nifio de las Naciones Unidas (Entrevista N°10).

Por el lado empresarial, en general hubo indiferencia, con alguna
participacion de CONFIEP, ADEX y Telefonica que tuvo un rol importante, hasta el
afio 2015, con su Programa PRONINO y apoyo6 las consultas con el sector
privado. Los representantes del sector empresarial, sin bien se mostraban
sensibles a la problematica desarrollaron muy poco compromiso en el proceso de
agendacion y estuvieron ausentes. Pudieron aportar por ejemplo en identificar en
que sectores econdmicos o cadenas de valor hay mas nifios/as y adolescentes
trabajadores/as, pero no fue asi. Las iniciativas que tomaron algunas empresas,
en el marco de la Responsabilidad social Empresarial, estuvo mas vinculada al
mejoramiento, construccion y posicionamiento de su imagen corporativa. En
general, su participacion en la agendacion fue predominantemente declarativa
(Entrevista N°10), no participaron (Entrevista N°4) y es que no sienten el problema

“en carne propia” (Entrevista N°9).

Una ausencia importante, fueron los Gobiernos locales y regionales. No
hubo presupuesto para ir a regiones o hacer consultas macro regionales. Se
intentd suplir con la representacion que tenian en Lima (ANGR) (Entrevista N°3).
Los gobiernos locales mostraron importante desinterés en el tema (Entrevista N°6)
y cumplieron un rol bastante marginal de validacién de las propuestas. En general
aportaron muy poco (Entrevista N°11). Otra ausencia relevante fueron los gremios
del sector agrario (CNA, CCP vy otras organizaciones campesinas), las

comunidades amazodnicas, también las organizaciones sociales de base (club de
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madres, vaso de leche) y organizaciones de nifios, nifas y adolescentes. Estas
ausencias y la falta de consulta a estos gremios no permitieron contar con “una
clara tipificacién del trabajo infantil” y explica lo vacios de la politica. Es un tema
preocupante pues “el concepto de sujeto de derechos esta en el papel, pero no en

la practica” (Entrevista N°10).

Asimismo, existe una alta permisividad ciudadana y normalizacion del
problema. Son muchos los sectores que valoran como positivo el trabajo infantil:
pueblos originarios, poblaciones campesinas, e incluso autoridades como alcaldes
y gobernadores regionales. Y por otro lado, no se ha logrado articular un discurso
que se convierta en prioritario en la sociedad peruana a favor de la prevencion y
erradicacion del trabajo infantil, que entienda como inadmisible el que un nifo,
nifa o adolescente trabaje cuando deberia estar estudiando, realizando
actividades recreativas protegido por su familia y el Estado. “Para que este en la
agenda publica, necesitas una sociedad sensibilizada...va a permanecer en

agenda mientras haya informacién” (Entrevista N°1).

El contexto internacional en el que se desarrollé la agendacion de la
Estrategia fue de crisis financiera internacional. No obstante, luego de rapida
recuperacion la economia peruana siguio creciendo motivada por los precios altos
de las materias primas que el pais exporta. En el momento de “agendacion” de la
Estrategia se daba otro fendmeno: el impulso para la implementacién del Acuerdo

Comercial Pert — Estados Unidos.

Habria que sefalar los problemas en la agendacion. Corta duracion de las
gestiones ministeriales, poco interés de las altas esferas decisorias (PCM) o de
sectores estratégicos (MEF) en el tema. Estos problemas permanecen. Actores
que intervinieron en la solucion MTPE (labor de convencimiento ante otros actores

de la pertinencia de la propuesta); OIT (apoyo en la legitimacion técnica de la
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propuesta antes otros ministerios). Los problemas tuvieron que ver con que la
poblacién no lo observa como un problema y por falta de compromiso interés de
funcionarios o voluntad politica. Y ausencia de capacidades para elaborar
propuestas de politicas entre los funcionarios. En general se presentaron
problemas en las instituciones en el proceso de agendacion por deficiencias en las

capacidades instaladas (Entrevista N°11).

El presidente Ollanta Humala, aprovecho una oportunidad “se subié a un
caballo y no sabia cémo era la silla, tenia una agenda pendiente que cumplir como
pais” e impulso la Estrategia por cuanto tenia la necesidad de construir una
‘imagen distinta” (Entrevista N°10). Sin embargo, los funcionarios no son
permanentes o carecen de especializacion en el tema, no tener un equipo técnico
capacitado fue una dificultad. (Entrevista N°10) existe una alta rotacion de
personal (Entrevista N°5) algo que ocurre no solo en niveles intermedios de
gobierno sino también en las mas altas instancias, “siempre hay desconocimiento
en cada uno de los nuevos Ministros que ingresan y como cambian a las personas
y entonces hay caida en los Programas y entonces hasta que nombren al Director,
y se reestructuren las Direcciones” (Entrevista N°9) se ha perdido la oportunidad
de impulsar cambios de mayor calado. La alta “rotacién del equipo ministerial, que
a diferencia de Chile donde hay un equipo involucrado anos, ocurre tanto con
cambio de gobierno como en el periodo gubernamental, se cambia todo y se
retrocede. Una politica debe tratarse como politica de Estado que no puede

sujetarse a los cargos de confianza” (Entrevista N°2).

Con lo cual se puede establecer que esta “agendacion” fue débil y si bien

ha habido continuidad de la politica esta ha sido de muy baja intensidad.
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CONCLUSIONES

El caracter de la agendacion de la Estrategia Nacional de Prevencion y
Erradicacion del Trabajo Infanti — ENPETI fue de tipo institucional y elitista
(Losada 2014). Su agendacion fue promovida e impulsada por el Ejecutivo a
través de las mas altas autoridades de gobierno -Presidente Humala y Ministro de
Trabajo. Desde el MINTRA, fue la Direccion de Derechos Fundamentales, la
institucion que lideré el proceso de formulacion de la Estrategia- como parte de las
obligaciones del Estado peruano en el marco de la implementacion del TLC Pera-
EEUU. Asi, una politica en su implementacion (Acuerdo comercial) y la etapa de
agendacion de otra Politica (ENPETI) se implicaron conjuntamente. Lo que resultd
de importante utilidad al Ejecutivo para consolidar y legitimar su poder, atendiendo
un frente abierto en el contexto de la implementacion del acuerdo comercial y
aprovechando la oportunidad que se presentd de impulsar medidas en el ambito
laboral sin generar contradicciones con el sector empresarial. Existié un elemento
significativamente instrumental (Pastor 2014) que benefici6 de modo positivo la

agendacion y elaboracién de la Politica.

La agendacion de la ENPETI tuvo un débil enfoque de “agenda sistémica” e
incipiente “enfoque pluralista” (Losada 2014). El caracter del CPETI es deliberativo
pero no vinculante con lo que carece de fuerza social y politica para colocar en
agenda politicas en torno al trabajo infantil; y a la par si bien algunos sectores
perciben cada vez mas el Trabajo Infantii como un problema, en general la

sociedad peruana, es bastante tolerante con la problematica del Trabajo Infantil.

La importante asesoria técnica y capacidad de incidencia de la OIT, no

cambio esta situacion pues impulsan la agendacion, elaboracién e implementacién
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de politicas de prevencion y erradicacion de trabajo infantil independientemente de
si el tema es un percibido como un problema por la ciudadania. Esta actuacion
preexiste a si el trabajo infantil se convierte en problema para los gobiernos. Asi, la
normativa sobre Trabajo Infantil es preexistente a que sea un problema para los
gobiernos. Con lo que las posibilidades de una agendacion sistémica, a partir de la
creciente percepcion del Tl como problema por parte de la sociedad, y de un
enfoque pluralista, participacion de la poblacion en la discusion para encontrar

soluciones (Losada 2014) se ven reducidas.

En el contexto de la agendacion desde la sociedad civil, hubo grupos a
favor con participacion activa (ONGs), grupos a favor con poco interés y escasa
participacion (sindicatos), grupos en contra (MANTHOC) y grupos indiferentes
(gremios empresariales). De modo resumido, confluyeron tres factores: a) el
trabajo infantil fue visto como problema por los tomadores de decision siendo
prioritaria su atencion en el contexto de implementacion del acuerdo comercial
Peru-EEUU y de atencidon de temas laborales, por parte del Ejecutivo, sin entrar en
contradiccion con el empresariado (problem stream); b) el MINTRA lideré el
proceso y con la asesoria técnica de OIT elabora la ENPETI (policy o proposal
stream); y c) la voluntad politica de las mas altas autoridades del gobierno, el
Presidente Ollanta Humala, el Ministro de Trabajo, entre otras autoridades del mas
alto nivel (political stream); Con lo cual que abri6 una window of opportunity
(ventana de oportunidad) que posibilitd la agendacion y elaboracion de la politica
(Kingdom 2003).
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ANEXOS

CUESTIONARIO - FUNCIONARIOS PUBLICOS y SOCIEDAD CIVIL
Datos personales:
NOMDBIES Y APEIIAOS: ...t e Edad: ................
B tUAIOS: e e
¢ Cual fue la Institucion, cargo y funciones que desempefié durante proceso de agendacion (2011-2012)?
¢,Cuando y como se vincul6 al tema de Trabajo Infantil?

¢ Donde labora y Qué cargo desempefia actualmente?

Determinar los actores que participaron en el proceso de agendacion
P.1 ; Quiénes fueron los actores que participaron en el proceso de agendacion? ¢ Qué rol cumplieron?

P.2 Usted diria que las instituciones del sector publico que participaron en la agendacién lo hicieron motivadas por:

a) Voluntad de decisores (ministro, director CPETI, otros funcionarios) 1 b) Impulso de la OIT 2
c) Implementacion del TLC Pert — EEUU 3 d) Presién de opinién publica 4
e) Otro

P.3 ; Quiénes fueron los actores del sector privado que participaron en el proceso de agendacion? ;Qué rol cumplieron?

P.4 Usted diria que las instituciones del sector privado que participaron en la agendacion lo hicieron motivadas por:

a) Expertise e interés institucional 1 b) Mantener financiamiento de cooperacion internacional
2

c) Implementacion del TLC Peru — EEUU 3 d) Presion de opinion publica 4

e) Otro 5

P.5 ; Usted diria que hubo actores obviados de manera, deliberada? a) Si 1/ b) NO 2

P.6 (Si la respuesta en P.5 es Sl) ¢ Cuales fueron las organizaciones/instituciones obviadas?

P.7 Usted diria que las organizaciones/instituciones obviadas, fueron obviadas por:

a) Su demostrada intransigencia en sus posiciones 1 / b) Mantener actitud poco democratica y dialogante
2

c) Por decisién de funcionarios del Estado 3/ d) Actitud intransigente y poco democratica del gobierno 4

e) Otro

P.8 ¢ Hubo organizaciones o personas que se opusieron al proceso de agendacion? ; Quiénes?

P.9 Usted diria que quienes se opusieron al proceso de agendacion lo hicieron porque:

a) No estan de acuerdo con la erradicacién del trabajo infantil 1 /b) No estan de acuerdo con el TLC Pert —
EEUU 2
c) Tienen intereses politicos 3 /d) Se benefician con el trabajo infantil
4
e) Otro 5

P.10 ;Qué papel jugaron las instituciones del MINTRA (incluidas las regionales) especialmente el CPETI?
P.11 ; Qué papel jugaron las instituciones internacionales, especialmente OIT?
P. 12 ; Usted diria que la participacion de la OIT estuvo vinculada a:

a) Las recomendaciones del Programa Internacional para la Erradicacion del Trabajo Infantil 1



101

b) A la implementacion del TLC Peru-Estados Unidos (capitulo 17, articulo 17.2 del Tratado establece el compromiso de
ambas partes de abolir el trabajo infantil y prohibir las peores formas de trabajo infantil)? 2

c) Otro 3

P.13 ; Diria usted que la iniciativa y liderazgo del proceso estuvo en el ejecutivo (presidente Humala, Ministro de Trabajo,
Secretario Ejecutivo CPETI) o en la OIT?

a) Ejecutivo 1/ b) OIT 2

c) Otro 3

Describir/Determinar los tipos de problemas que surgen a raiz de la agendacion de la politica publica
P.14 ; Cuales diria usted que fueron las etapas o momentos mas importantes del proceso de agendacion?
P.15 ; Cuales fueron los problemas mas importantes que se presentaron en estas etapas?
P.16 ; Estos problemas que se presentaron en el proceso fueron superados o permanecen a la actualidad?
P.17 ;Qué actores intervinieron, y que papel jugaron, en la solucién de los problemas considerando sus intereses y
capacidades?
P.18 Los problemas tuvieron que ver con:
a) ¢ Oposicion de actores publicos o de sociedad civil?, 1 /b) ¢Con la existencia de politicas adversas? 2
c) ¢,Con existencia o ausencia de normas adecuadas? 3 /d) ¢Por opinién publica adversa? 4
e) ¢ Por qué la poblacion no lo observa como un problema? 5 / f) ¢Falta de compromiso, interés de funcionarios o
voluntad politica? 6
g) Otro 7
P.19 ; El cambio de gobierno (2011) y consecuentemente de funcionarios en PCM y del sector trabajo generd problemas u
oportunidades?
Comprender los problemas que surgen en el proceso de agendacion de la politica publica, en este caso de la
ENPETI
P.20 ; Considerando que la CPETI se cre6 en el 2003 a que atribuye usted que recién se apruebe el 2012 la ENPETI
a) Falta de voluntad politica 1 / b) ausencia de capacidades para elaborar propuestas de politicas 2
c) insensibilidad o permisividad de la sociedad/opinion publica 3 /d) Relaciones de poder adversas
4
e) Otro
P.21 ¢ La agendacion de la politica genero problemas en las instituciones? a) SI 1 / b) NO 2
P.22 Si respondi6 Si en la P.21 4 Los problemas fueron causados por?:
a) Deficiencia en las capacidades instaladas 1/ b) voluntad politica adversa 2
c) relaciones de poder en las instituciones o en sociedad civil 3 /d) normas e instituciones vigentes 4
e) Otro
P.23 ; Las normas e instituciones vigentes durante el proceso, representaron obstaculos o problemas? ;De qué tipo?
P.24 ;Las funciones, facultades e intereses/motivaciones de los funcionarios que rol jugaron durante el proceso de
agendacion (generaron problemas u oportunidades)?.
P.25 ;A la luz de la experiencia cuales diria que han sido los principales factores de obstaculo o problema en la
implementacion de la ENPETI?
P.26 ; Qué acciones son necesarias para que la politica publica se mantenga en agenda o se reagende?
P.27 ;Cuales son los avances de la ENPETI al 20187 ¢ Por qué?

P.28 ; Cudles cree seran los resultados de la ENPETI al 20217 ;Por qué?
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CUADRO N°6

RELACION DE ENTREVISTADOS

N°

Nombre

Estudios

Organizacion

Cargo

Katia Romero Cano

Maestria en Gestion Publica

OIT / Ministerio de Trabajo y

Promocién del Empleo

El 2011, Coordinadora Nacional del
Programa de Prevencién y
Erradicacion del Trabajo Infantil. El
2018, Especialista en Trabajo

infantil.

Sofia Mauricio

Tecnicos incompletos

ONG AGTR Casa de Panchita

Fue trabajadora infantil doméstica y
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Coordinadora de AGTR.

N°3

Maria Olave Bernuy
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2000 Experta en Comunicacion y
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de Programa.
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y Gobierno
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Planificacion, Monitoreo y
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Doctora en Educacion

Sindicato de trabajadores
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2004, Secretaria de Educacion.
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N°10
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