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RESUMEN

La investigacion apunta a determinar los problemas surgidos en la fase de disefio de la
politica piblica en materia de trata de personas en el Peru y evalua los sucesos relevantes
en la creacion de la mencionada politica, los actores y los factores externos e internos que
impulsaron su creacion. La investigacion aborda tres puntos centrales. El primero, son los
escenarios en los que se ha desarrollo el disefio de la politica publica en materia de trata
de personas, describiendo los hitos relevantes presentados en los doce afios de analisis
(2003 — 2015). El segundo punto, es sobre las caracteristicas del disefio de la politica
publica destacando el caracter reactivo, fragmentado y centralizado del disefio, serealiza
desde un enfoque descriptivo. El tercer punto aborda las causas que han dificultado el

desarrollo secuencial de la fase de disefio de la politica publica.

Palabras claves: trata de personas, problema publico, disefio de politicas publicas.
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INTRODUCCION

En el afio 2003, el Pera ratifico el “Convencion de las Naciones Unidas contra la
delincuencia organizada transnacional”, también conocida como Convencion de Palermo,
asi como sus protocolos adicionales, entre ellos el “Protocolo para prevenir, reprimir y
sancionar la trata de personas, especialmente mujeres y niflos” conocido como el
Protocolo de Palermo, con ello, el estado peruano acepta la exigencia internacional de
tipificar la trata de personas en su legislacion nacional. Asi como el disefiar e implementar

politicas publicas destinadas a enfrentar este delito.

En el marco de la politica publica, el Estado peruano implement6 el “Grupo de trabajo
multisectorial permanente contra la trata de personas” encargado de elaborar una
propuesta legislativa y disefiar la politica publica contra la trata de personas. En ese
momento existia un gran desconocimiento sobre el tema y poca claridad sobre la manera
de disefiar una politica que atendiese a todas las aristas que suponia el problema de la
trata personas. En realidad, existia poca informacion sobre la trata de personas en el Pera
y los retos que esta problémtatica suponia para el Estado. Frente a ese contexto, surge la
pregunta ;Como se desarroll6 el proceso de disefio de las politicas pblicas en materia de

trata de personas, en el Pert, durante el periodo 2003 -2015?

El estudio plantea a partir del uso de una metodologia cualitativa comprender los
diferentes problemas que se suscitaron en el disefio de la politica, particularmente a partir
del concepto de identificacion del problema publico. Asimismo, se enmarca en la linea

de investigacion sobre politicas publicas de la Maestria de Ciencias Politicas y Gobierno.

La construccion de la politica publica de trata de personas se realizé envarios momentos

y se plasmo en distintos documentos. Estos fueron la Ley N° 28950, Ley contra la trata



de personas y trafico ilicito de migrantes, su reglamento aprobado por Decreto Supremo
N° 007-2008-IN, Plan Nacional de Accion contra la trata de personas 2011 — 2016,
aprobado por Decreto Supremo N° 004-2011-IN; los protocolos de atencion de victimas
de la Policia Nacional del Pert, el Ministerio Publico, el Ministerio de la Mujer y
Poblaciones Vulnerables; y, la Politica Nacional frente a la trata de personas y sus formas

de explotacion (aprobado por Decreto Supremo N° 001-2015-JUS).

En ese sentido, el objetivo de estudio es describir el proceso en el cual se disefio la politica
publica en materia de trata de personas, describiendo las etapas de caracter politico, social
y legal de la politica en el periodo del 2003 al 2015. Por otro lado, se determinara las
caracteristicas del disefio de la mencionada politica y su repercusion en la politica
nacional de lucha contra la trata de personas. Esto involucra a diferentes actores
nacionales y expertos de la sociedad civil, con diferentes bases de conceptualizacion,
ademas de las tensiones politicas de cada etapa entre el 2003 al 2015 y las exigencias

internacionales de la implementacion legal y politica.

Entonces, la hipotesis general de la tesis es que existieron problemas en el disefio de la
politica publica en materia de trata de personas, en los que se visualizan el
desconocimiento del concepto de trata de personas por parte de los operadores y
funcionarios estatales, la desarticulacion de los sectores, el disefio fragmentado de la
politica publica y la ausencia de un presupuesto estatal destinado hacer frente al delito de

trata de personas.

Para explicar lo antes expuesto, se utilizan tres preguntas secundarias que son:

= ;Cuadles fueron las etapas de construccion de la politica publica en trata de

personas durante el periodo 2003 - 2015 en el Pera?



= ;Cuales son las caracteristicas del disefio de la politica ptbica de trata de
personas?
= ;Cuales son las causas de los problemas de disefio de la politica publica en trata

de personas?

Para responder cada una de las preguntas antes mencionada, el estudio propone un
analisis descriptivo de los problemas en el disefio de la politica publica en materia de trata
de personas entre los afios 2003 — 2015. Para ello, se han utilizado herramientas como:
entrevistas estructuradas a funcionarios de sectores involucrados en el Grupo
Multisectorial, miembros de la sociedad civil y especialistas vinculados a la politica
publica en trata de personas. A cada una de estas personas se les informo sobre la
investigacion, asimismo, se les leyo el “Protocolo de consentimiento informado de los
participantes”, registrando su consentimiento en las grabaciones de cada una de las
entrevistas, también se informo del caracter confidencial de la misma, de la proteccion de
las identidades de las personas entrevistadas y el uso exclusivo para la academia de la
informacion recolectada. Asimismo, se ha analizado la legislacion publicada en materia
de trata de personas entre el 2003 al 2015, lo cual ha sido complementado con literatura

especializada en el tema y literatura gris disponible.

En el primer capitulo de la presente investigacion recoge el estado de la cuestion y el
marco conceptual a ser empleado, las definiciones recogidas son trata de personas,

problema publico, politica publica y disefio de politica publica.

En el segundo capitulo abordamos los escenarios comprendidos en doce afios de politica
publica en trata de personas, dividiéndolo en tres escenarios: el primero comprendido
entre los afios 2003 al 2006 en donde se describe el ambito internacional y nacional de

las propuestas normativas e informes de monitoreo del Departamento de Estado de



Estados Unidos. El segundo es la construccion normativa en materia de trata de personas
entre los afios 2007 al 2009. En el tercer escenario se refiere al proceso de
descentralizacion de la politica publica en materia de trata de personas, el cual inicia en

el afio 2010.

En el tercer capitulo analizamos las caracteristicas del disefio de la politica publica en
materia de trata de personas, describiendo los hitos de la politica publica que reflejan cada

una de las caracteristicas rescatadas.

En el cuarto capitulo se presentan las causas de los problemas de disefio, sefialando los
factores determinantes para que la creacion de las herramientas de gestion de la politica

publica, analizando el porqué de los problemas de disefio en esta problematica.

Finalmente, el quinto capitulo exponemos las conclusiones de la investigacion, en donde
se analiza la luz del marco teorico la idoneidad de aplicacion de un sistema secuencial del
disefio de las politicas publicas en casos particulares como el de trata de personas, en

donde no surge como un problema social reconocido por un grupo de ciudadanos.



CAPITULO 1: ESTADO DE LA CUESTION Y MARCO TEORICO

La trata de personas es un fenomeno complejo y multifacético (Torres, 2016: 96), por
tanto las potenciales respuestas de los Estados deberian abarcar una serie de acciones
complejas que abarquen los tres ejes reconocidos en el “Protocolo para prevenir, reprimir
y sancionar la trata de personas, especialmente mujeres y nifios, que complementa la
Convencion de las Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada Transnacional”
(Protocolo de Palermo, 2000) prevencion y persecucion de la trata de personas, asi como

la asistencia y proteccion de victimas.

En ese marco, la presente investigacion analizara el complejo proceso de la elaboracion

del diseno de la politica publica contra la trata de personas realizado en el Peru.

1.1. Estado de la Cuestion

En relacion al tema de trata de personas la literatura se ha dividido en dos niveles, por un
lado el nivel internacional, y, por el otro los estudios de casos particulares de cada pais,

al que llamaremos el nivel nacional.

Respecto al nivel internacional, la investigacion realizada por Galdods, para su tesis de
maestria, ha rescatado tres marcos de estudio de la trata de personas, que han sido

utilizados en este nivel. Los cuales se aprecian en el siguiente grafico:
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GRAFICO N° 01: MARCOS DE LA TRATA DE PERSONAS EN EL NIVEL
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Fuente: Galdos, 2016.

Asimismo, la trata de personas ha sido analizada en la literatura internacional (en especial
en América Latina) desde las formas de explotacion mas frecuentes que son: a) sexual
(Torres, 2016; Castillo, Cuesta, Cardenas y Gutiérrez, 2014; Barvinsk, 2014), b) laboral
(Garcia Marbella y Garcia Rosas, 2017; Vargas y Fernandez, 2013), también se incluye
investigaciones que analizan la trata de personas como parte del problema migratorio

(Torres, 2016: 96).

Por otro lado, la literatura sobre la materia analiza las respuestas de los Estados frente a
la trata de personas, como los avances normativos (Monesterolo y Guerrero, 2014; Casas,
2013), estrategias de combate al delito (Miller, 2006), acciones estatales dirigidas a la
proteccion y atencion de las victimas del trata de personas (Vandenberg, 2012; Llain y
Guzman, 2014; Bocanument-Arbelaez, 2011; Ribas y Annoni, 2015). Siendo estos

instrumentos partes de la politica publica en materia de trata de personas.
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Por su lado, en América Latina las investigaciones en materia de politicas publicas en
trata de personas se han centrado en el estudio de casos particulares que describen la

etapa de formulacion e identificacion del problema, asi como de su implementacion.

Los paises con mayor produccion literaria en este sentido son Colombia (Montenegro,
2014; Montenegro y Fontaine, 2014) y Ecuador (Montenegro y Santacruz, 2014); en,
cada uno de ellos se evalua los aciertos y desaciertos de la implementacion de la politica
publica en trata de personas (Montenegro, 2014; Bocanument- Arbeldez, 2011;

Montenegro y Santa Cruz, 2014).

Por citar algunos ejemplos tenemos el caso del Municipio de Medellin - Colombia, en el
que se describe el proceso de identificacion del problema piiblico en materia de trata de
personas, la agenda, los actores, presupuesto asignado, implementacion y seguimiento de
la politica (Bocanument- Arbelaez, 2011). Otro caso, es el anélisis de la politica publica
implementada en cinco Gobiernos Autonomos Descentralizados Municipales del
Ecuador (Cotacachi, Otavalo, Lago Agrio, Colta y Guamote) en el cual se describe el
proceso de construccion de las agendas y aprobacion de los gobiernos locales siguiendo
los ejes de prevencion, proteccion integral y reparacion- restitucion de derechos de las
victimas; eje de investigacion, sancién y acceso a la justica; y, el de coordinacion y
cooperacion (Montenegro y Santacruz, 2014).

A nivel nacional, las investigaciones sobre el analisis del disefio e implementacion de
politicas publicas en materia de trata de personas, por lo general corresponden a la
literatura gris. Debido a que ha sido elaborada por organizaciones no gubernamentales
(ONG), organismos de cooperacion internacional y otras instituciones. Entre las que cabe
destacar, las investigaciones realizadas por la ONG Capital Social Humano (CHS)

Alternativo y la Organizacion Internacional para las Migraciones (OIM).
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Por otro lado, en la Pontificia Universidad Catélica del Pert! se han realizado 5 tesis en
trata de personas que versan sobre los mecanismos de cooperacion bilateral del caso Perti
— Ecuador (Galdos, 2016), los problemas de implementacion en el eje de persecucion y
sancion (Manrique, 2015), en esa misma linea se encuentra la investigacion sobre la
flagrancia del delito de trata de personas (Vergaray, 2016), y, el delito de trata de personas
en el derecho internacional de los derechos humanos (Marinelli, 2015). Como se aprecia
son analisis de casos especificos y experiencias desde la implementacion del eje de
persecucion del delito de trata de personas y de la experiencia de cooperacion bilateral,

mas no del analisis del disefio de politicas ptblicas en materia de trata de personas.

1.2. Marco Teorico:
1.2.1. Trata de personas

La trata de personas como fenomeno social requiere de una politica publica
multidisciplinaria y multisectorial, motivo por el cual diversos estados han disefiado
politicas de diferente indole frente a este fenomeno. Como punto de partida de dichas
politicas publicas se encuentra el proceso de definir qué es la trata de personas, asi como
incorporarlo en las legislaciones nacionales, lo cual es una obligacion del Protocolo de
Palermo.

En ese sentido, cabe sefialar que a partir del Protocolo de Palermo existe un consenso de
lo que es la trata de personas, como ejemplo se tiene las legislaciones de los paises de
América Latina®, que recogen los elementos més importantes del Protocolo de Palermo,

que senala que la trata de personas es:

' Se han revisado los repositorios de tesis de la Universidad Nacional Mayor de San Marcos, Universidad
San Martin y la Universidad de Lima y no se ha encontrado tesis en la los temas de trata de personas o
disefio de politicas publicas en trata de personas.

2 Los paises de América Latina que siguen el concepto de trata de personas del Protocolo de Palermo son:
Argentina (Ley N° 26.364 publicada el 30 de abril del 2008); Chile (Ley N° 20.507 publicada el 08 de
abril del 2011).
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[...] la captacion, el transporte, el traslado, la acogida o la recepcion de
personas, recurriendo a la amenaza o al uso de la fuerza u otras formas
de coaccion, al rapto, al fraude, al engario, al abuso de poder o de una
situacion de vulnerabilidad o a la concesion o recepcion de pagos o
beneficios para obtener el consentimiento de una persona que tenga
autoridad sobre otra, con fines de explotacion. Esa explotacion incluird,
como minimo, la explotacion de la prostitucion ajena u otras formas de
explotacion sexual, los trabajos o servicios forzados, la esclavitud o las
practicas andlogas a la esclavitud, la servidumbre o la extraccion de
organos (UNODC, 2004: 15 - 16; Rivera, 2009: 105-106).

Esta definicion de trata de personas resulta ser compleja, por lo que Vargas Urias (2016),
sefiala que se debe reconocer tres elementos para facilitar la comprension conceptual de

este delito, y esos son:

GRAFICO N° 02: ELEMENTOS DEL FENOMENO DE TRATA DE
PERSONAS

¢ Incluyen: transporte, traslado, alojamiento y acogida.
Actividades

* Alude a los mecanismos utilizados para doblegar la voluntad de la
victima, como: amenaza, fuerza u otras formas de coaccion, rapto,
. fraude, engafio, abusode una situacién de vulenrabilidad, oferta o
Medios aceptacion de pagos.

* Se refiere al proposito de la trata de personas, como la explotacion
sexual, explotacion laboral y servicios forzadas, esclavitud,
Fines servidumbre y la extraccion de 6rganos.

Fuente: Vargas Urias, 2016: 133. Elaboracion propia.

En ese mismo sentido, Rivas sefiala que la trata de personas es un comportamiento
criminal compuesto por los siguientes elementos: proceso (para hacer referencia a las
actividades); medios utilizados (hace referencia a los medios reconocido por Vargas

Urias); y, el fin de la explotacion (fines) (Rivas, 2009: 108-111).
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Para la comprension de la presente investigacion, no basta con la definicién consensuada
de trata de personas, sino que se requiere de conceptos de ciencia politica y politicas
publicas como el de problema publico, disefio de politica publica y politica publica, a fin
de analizar el proceso de disefio de la politica publica en el Pert, referida a trata de
personas.

1.2.2. Problema Publico:

La definicion de problema publico es importante para esta investigacion, debido a que
ayudara a comprender si la trata de personas es un problema social, la relevancia para el

ejecutivo, asi como el discurso de los actores del proceso.

El problema publico es definido por Valenti y Flores como “...un estado de cosas en la
vida social que es considerado indeseable por un grupo de ciudadanos, por la “opinion
publica” o por la autoridad, con base a una argumentacion centrada en el interés

publico” (Valenti y Flores, 2009:177).

Aguilar, agrega que la definicion del problema publico busca “...encontrar o crear el
balance operativo entre los hechos indeseados que se van a remover, los objetivos y los

medios que posibilitan hacerlo, es decir, los recursos disponibles para su operacion’

(Aguilar citado por Montecinos, 2007: 330).

Para Garraud, todo problema social puede ser calificado como “publico” si cumple con

tres condiciones, que son:

1. El problema surge como una demanda de grupos sociales determinados;

2. El problema da origen al desarrollo de un debate publico, y

3. Con el problema se evidencia la existencia de un conflicto entre los grupos
sociales organizados y las autoridades politicas (Garraud citado en Coérdova,

2015: 43)

15



Cabe senalar que no todos los problemas sociales considerados como indeseables
terminan siendo parte de una politica (Roth, 2002: 57; Montecinos, 2007: 327). El
reconocimiento de un problema como publico implica que los actores publicos y privados
prioricen los multiples problemas y seleccionen el mas importante o el mas urgente
(Fontaine: 2015: 47). En ese sentido, un problema social se convertird en problema
publico cuando los actores lo debatan y lo incorporen en la agenda del gobierno de turno
(Roth, 2002: 57-58; Montecinos, 2007: 47). Los problemas publicos son de diversa
indole, siendo su jerarquizacion el resultado de los procesos politicos y denegociaciones

de actores (Fontine, 2015:47).

De lo antes expuesto, queda claro que la literatura coincide que el problema publico es
una situacion indeseable que afecta a un grupo determinado y que produce demandas al
gobierno de turno, siendo reconocido como publico al ingresar a la politica o agenda
publica de los actores gubernamentales; cabe sefialar que no todos los problemas
considerados publicos dan origen a una politica publica. Para los fines de la presente

investigacion se usard dicho concepto.

1.2.3. Politica publica

En la presente investigacion se aborda el concepto de politica publica, a fin de analizar el
su proceso disefo, sus elementos y procesos de construccion en el marco de la politica

publica disefiada en materia de trata de personas.

Es importante sefialar, que existe una amplia literatura especializada que busca analizar
las politicas publicas (Roth, 2006: 26); por tanto, las investigaciones sobre el tema
abordan diferentes enfoques como: qué es la politica publica, ¢él para quién se dirige,
como, cuando, argumentos para la evaluacion u monitoreo, cudl es su objetivo,

informacion para la politica, seguimiento y evaluacion de las politicas publicas (Rincon,
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2014: 532).

La politica publica ha sido definida como toda acciéon encaminada a la resolucion de un
problema publico, en donde pueden intervenir actores estatales y no estatales (Dunn
citado por Valenti y Flores, 2009: 176 y por Fontaine, 2015:25). Merino lo resume como
la respuesta concreta a problemas concretos (Merino, 2013; Fontaine, 2015: 23). Para
Lasswell esta definicion reduce el contenido real de las politicas publicas (Laswell citado

por Fontaine, 2015:24)

Para Mény y Thoenig la politica ptiblica son un conjunto de acciones que se presentan
bajo la forma de un conjunto de practicas y de normas que son emitidas por uno o mas
actores publicos envestidos por poder publico y legitimidad gubernamental, los cuales

generan productos y resultados (Mény y Thoenig, 1992: §9).

Por otro lado, Muller y Suller consideran que una politica publica es el proceso por el
cual se elaboran e implementan programas de accion publica (Muller y Suller citados por

Roth, 2006:26).

En ese mismo sentido Roth sostiene:

“...una politica publica designa la existencia de un conjunto conformado
por uno o varios objetivos colectivos considerados necesarios o deseables
y por medios y acciones que son tratados, por lo menos parcialmente, por
una institucion u organizacion gubernamental con la finalidad de orientar
el comportamiento de actores individuales o colectivos para modificar una
situacion percibida como insatisfactoria o problematica” (Roth, 2006: 27)

Cabe sefialar, que la construccion de una politica publica en base al problema publico,
requerira de que los actores definan, planteen y estructuren el problema con el propdsito
de construir soluciones concordantes a los recursos humanos, econéomicos, financieros,

logisticos, entre otros, disponibles (Aguilar citado por Montecinos, 2007: 328).

Para la presente investigacion se seguira el concepto de politicas publicas utilizado por
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Roth, debido a que sefiala de manera minuciosa los puntos a ser tomados en cuenta en

una politica publica.

El andlisis de las politicas publicas es considerado como el estudio de las causas y
consecuencia de las politicas publicas (Valenti y Flores, 2009:178), motivo por el cual ha
sido ampliamente debatido en la literatura de las politicas, es por ello que Araujo y

Rodrigues han clasificado cuatro (04) modelos tedricos de analisis, que son:

GRAFICO N° 03: MODELOS TEORICOS DE ANALISIS DE LAS

POLITICAS PUBLICAS
y N BN
Modelo :
Secuencial - Modelo de los
ciclo de fui o
= ujos multiplos
politicas
publicas
- — ;//I " — {/';
ya N S ™
| Marco teérico
Modelo de de las
equilibrio coaliciones de
interrumpido causas e
intereses

Fuente: Aratjo y Rodrigues, 2017. Elaboracion propia.

a. El modelo secuencial o de ciclo de politicas publicas es el abordado por Lasswell,
quien sugiere que para analizar las politicas publicas es necesario descomponerlas en
etapas logicas y sucesivas (Lasswell citado por Aratijo y Rodrigues, 2017: 18; Roth,

2008:77).

Lasswell identifico siete etapas de las politicas publicas que son “informacion, iniciatica,
prescripcion, invocacion, aplicacion, evaluacion y cese” (Lasswell citado por Aratjo y
Rodrigues, 2017: 18; Fontaine, 2015: 53). Otro autor, que dividid la politicas publicas en

etapas fue Jones, quien identifico diez etapas que son: “percepcion de los problemas,
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agregacion, organizacion, concretizacion, evaluacion, ajustes o conclusiones” (Jones
citado por Aratjoy Rodrigues, 2017: 19); de acuerdo a Rincon y Fontaine, Jones propuso

5 etapas que son:

“a) la identificacion del problema y formacion de agenda... b) formulacion
de las soluciones y toma de decisiones; c¢) implementacion... d)

2

evaluacion... e) mantenimiento, revision o terminacion de la politica...”.
(Rincén, 2014: 533; Fontaine, 2015: 54)

Roth coincide con las cinco etapas y las nombra de la siguiente manera: a) definiciondel

problema y construccion de la agenda; b) la formulacion; c¢) la decision (o legitimacion);

d) implementacion; y, ) evaluacion (Roth, 2008:77)
Las etapas mas comunes a cada uno de los autores antes citados son:

GRAFICO N° 04: CICLO DE LAS POLITICAS PUBLICAS
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Fuente: Elaboracion propia. Rincon, 2014; Araujo y Rodrigues, 2017.

i Identificacién del problema y formacion de agenda: Entendida como la etapa

donde el problema social es identificado como relevante y de interés publico

incorporandose a la agenda de los gobernantes de turno (Rincon, 2014: 533;
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Aratijo y Rodrigues, 2017: 19).

1. Formulacion de las soluciones a los problemas y toma de decisiones: Entendida

por Jones como la etapa donde se da el debate entre miembros del ejecutivo sobre
las posibles soluciones al problema publico (Jones citado por Fontaine, 2015: 54);
para lo que se requiere conocer el entorno socioecondémico y cultural, el proceso
historico del que se produce (Aguilar, 2003:49; Rincon, 2014: 536). La toma de
decisiones realizadas por las autoridades publicas, se dan en base al problema
identificado y se selecciona las alternativas de solucion al problema (Rincon,
2014: 533).

A fin de encontrar formas mas eficaces de la resolucion de problemas publicos,
Valenti y Flores proponen que es necesario contar con la siguiente informacion:
a) la capacidad del gobierno para ofrecer soluciones y b) definir cudles
problemas tienen mejores probabilidades para generar mecanismos de solucion
(Valenti y Flores; 2009: 176).

iil. Implementacion: En esta etapa se otorga recursos institucionales (sean humanos

o financieros) para la realizacion de la alternativa escogida en la etapa anterior, y
se pone en ejecucion la alternativa seleccionada (Rincén, 2014: 533; Aratjo y
Rodrigues, 2017: 19).

iv.  Evaluacién: En esta etapa se analiza la politica publica, cuyo objetivo es medir
la eficacia y eficiencia de la misma, midiendo el impacto y las consecuencias de
las acciones realizadas; asimismo formula recomendaciones a futuro (Rincon,

2014: 533; Araujo y Rodrigues, 2017: 19).

Respecto a este modelo, Easton sefiala que las politicas publicas deben ser analizadas
como resultado de un ciclo, que se desenvuelve por etapas (Lasswell citado por Aratjo

y Rodrigues, 2017: 18).
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De acuerdo a Aratujo y Rodrigues este modelo permite explorar e investigar los procesos
de las politicas publicas, orientadas a la resoluciéon de problemas publicos, siendo un
proceso secuencial e inacabado que se repite y se reconstruye constantemente (Aratijo y

Rodrigues, 2017: 18-19).

De acuerdo a Hogwood y Gunn, las etapas descritas pueden superponerse unas con otras
y no necesariamente en orden, esto dependera de la voluntad politica de los actores y el
escenario en el que estén interactuando en el momento de implementacion de la politica

pliblica (HOGWOOD y GUNN, 1991).

b. El modelo de flujos multiples, es el abordado por Kingdom, quien describe como los
problemas sociales se convierten en problemas politicos, y como posteriormente son
ingresados en la agenda de accion publica (Kingdom citado por Araujo y Rodrigues,
2017: 20). De acuerdo a Kingdom la agenda es ante todo un ejercicio de seleccion de

problemas (Kingdom citado por Fontaine, 2015:49).

En este modelo es concebido por Kingdom como una metafora de tres conceptosbasicos

que deben ser tomados en cuenta:

a) Comunidades politicas, formadas por los funcionarios publicos, los académicos,
analistas, entre otros que se preocupan por un problema en particular;

b) Emprendedores politicos, que son los mediadores del proceso de agendamiento;

c) Ventana de oportunidad politica, que se abre cuando convergen tres variables: e/
flujo de problemas (percepcion publica de los problemas, son eventos que hacen
visibles indicadores, crisis, entre otros elementos), flujo de las politicas
(conocimiento de soluciones y alternativas de solucion generadas por las
comunidades politicas, que no necesariamente se elaboran con previa

identificacion del problema) y el flujo de la politica (condiciones de gobernacion,
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respetando la linea de gobierno que se sigue en curso, un cambio seria el cambio

de gobierno) (Kingdom citado por Araujo y Rodrigues, 2017: 21).

Para Kingdom cada uno de los flujos antes descritos siguen un camino independiente de

acuerdo a sus propias reglas y dindmicas (Kingdom, 1984; Aratijo y Rodrigues, 2017).

c. El modelo de equilibrio interrumpido, abordado por Baumgartner, quien postula que
los procesos politicos se caracterizan por ser estables y con incremento de acciones
puntuadas o interrumpidas ocasionalmente por cambios de gran escala (Baumgartner

citado Araujo y Rodrigues, 2017: 24)

Este modelo analiza las condiciones de estabilidad; asi como las circunstancias que dan
lugar a los cambios (Aratijo y Rodrigues, 2017: 24). De acuerdo a Baumgartner, la clave
para comprender los cambios en la agenda politica son las interrupciones de los

equilibrios a través de conceptos como:

“a) Imagen politica, que son las ideas que permiten la comprension de los

problemas y soluciones que pueden ser comunicadas...

b) Subsistema politico, son los formados por comunidades especialistas... a
los cuales los gobiernos delegan la tarea de procesar las cuestiones
politicas ... los problemas y toda la informacion disponible son procesadas
al interior de los subsistemas...” (Baumgartner citado por Araujo y

Rodrigues, 2017: 24-25).

d. Finalmente, el modelo de cuadro de coaliciones de causa e interés, abordada por

Sabatier, este modelo es usado para la comprension de los procesos de implementacion
de las politicas publicas, siendo una alternativa al modelo secuencial que busca sintetizar
las contribuciones de los abordajes top — down y bottom up; e, incorpora informacion
teorica del proceso de las politicas publicas (Aratijo y Rodrigues, 2017: 26).
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Este modelo es un esfuerzo amplio de Sabatier, por encontrar una explicacion alternativa
al modelo secuencial, en donde el abordaje top down defiende una cadena de comandando
eficaz, a fin de coordinar y controlar el proceso (Araujo y Rodrigues, 2017: 27). Mientras,
que el bottom up valoriza las influencias de las rutinas y los procedimientos de la

administracion (Aratijo y Rodrigues, 2017: 27-28).

Para tales propodsitos Sabatier enumera seis condiciones necesarias para el desarrollo

adecuado y eficaz del proceso de implementacion:

“1) objetivos claros y consistentes..., ii) una adecuada teoria causal...; iii)
una estructura legalmente encuadrada...; iv) responsables para la
implementacion...; v) apoyo de los grupos de intereses y de autoridades de

altos cargos...; vi) cambios de las condiciones socioeconomicas...”
(Parsons, 1995: 486; Araujo y Rodrigues, 2017: 28).

Como se aprecia este modelo s6lo analiza la etapa de la implementacion, y la presente
investigacion pretende analizar el proceso de disefio de politicas publicas en materia de

trata de personas; por tanto, este modelo no sera abordado en los siguientes capitulos.

En ese orden de ideas, y para los fines de la presente investigacion, seguiremos el modelo
secuencial o de ciclo de politicas publicas, a fin de analizar la etapa de disefio de la
politica publica, asi como las sub etapas de esta etapa. En ese sentido, se usara el ciclo
de politicas mas frecuente en la literatura de politicas publicas, donde el disefio abarca las
etapas de identificacion del problema, formulacion de agenda, evaluacion de posibles

soluciones y la toma de decision de las autoridades.

Cabe sefialar que estas etapas no cuentan con plazos fijos en el tiempo, debido a que la
coyuntura, actores y escenarios no son estaticos, por tanto, la toma decision puede
involucrar aspectos que en un futuro ya no existan, obligando a las autoridades a evaluar
constantemente a la politica publica, con el proposito de determinar si cabe la

restructuracion.
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Respecto al modelo de flujos multiples analiza parcialmente a la etapa de disefio de las
politicas publicas, motivo por el cual no sera usado en la presente investigacion. En ese
mismo sentido no se utilizaran los modelos de equilibrio interrumpido y el modelo de
cuadro de coaliciones de causa e interés; debido a que el primero no describe el proceso
de creacion de una politica publica, se limita a describir las acciones estables de un
gobierno que se ve obligado a modificar sus politicas a fin de crear una nueva estabilidad,
lo que no permite analizar los factores endogenos y exdgenos en el disefio y creacion de
una politica. El segundo modelo, no es util porque analiza la implementacion de las

politicas publicas, que es una etapa posterior a la etapa materia de esta investigacion.

1.2.4. Diseiio de la politica piblica

El disefio de la politica publica es definido como el proceso por el cual se proyecta la
politica, a través del analisis técnico y del proceso politico seguido para alcanzar una meta
determinada (Birkland citado por Olavarria, 2007: 32). Rincon sefiala que esta etapa, no
es una mera etapa de un ciclo, sino que maneja su propia dindmica y sub-etapas; como lo
es la identificacion de problemas, formacion de agendas; formacion de soluciones y toma
de decisiones (Rincon, 2014: 533), mas no sefiala la implementacion como parte del

disefio.

La literatura disponible identifica esta etapa como formulacion o disefio de politicas
publicas. En el primer caso, Kingdon sefiala como componentes del proceso de
formulacion de las politicas publicas son: a) reconocimiento de los problemas, su
identificacion y andlisis; b) construccion de alternativas, es decir la construccion de
soluciones, como respuesta al problema identificado; y, ¢) ambiente politico, que es las
condiciones del entorno, la coyuntura del momento en que el problema se ha convertido

en publico (Kingdon citado por Fontaine, 2015: 47-48; y, Figueroa, 2016: 452).
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Estos componentes dan paso a una ventana de oportunidad (Figueroa, 2016: 452) o policy
window (Fontaine, 2015: 47), que se desarrolla en un espacio de tiempo determinado.
Estos componentes no necesariamente se dan en orden, porque en las interacciones en un
proceso de deliberacion de los actores, se pueden dar algunas soluciones de manera previa

a la identificacion de los problemas (Fontaine, 2015: 48).

GRAFICO N° 05: COMPONENTES DEL PROCESO DE DISENO DE
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Fuente: Elaboracion propia con base en Fontaine, 2015: 47; y, Figueroa, 2016: 452

En el segundo caso, Fontaine citando a Howlet sefiala que “el diserio de politicas publicas
abarca a la vez la elaboracion de la agenda, formulacion y sociabilizacion de las

soluciones y sus implementacion” (Fontaine, 2015: 84).

Al respecto, Schneider citado por Pierce sefiala que el disefio de las politicas publicas es
el contenido de las politicas publicas. Este contenido se encuentra dentro del texto de las
politicas, que son el medio por el cual se transmiten las politicas y las consecuencias
subsiguientes asociadas con esa practica (Pierce y otros, 2014: 6). Asimismo, reconoce

que existen nueve elementos que son observables en el disefio, y esos son:
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“1) poblaciones objetivo, ii) definicion de metas o problemas a resolver, iii)
reglas; iv) justificaciones, v) suposiciones; vi) beneficios y cargas; Vii)
herramientas; viii) estructura de implementacion, y, ix) construcciones
sociales...” (Pierce y otros, 2014: 6).

Al elaborar una politica publica el gobierno de turno dispone de un conjunto de
instrumentos que son utilizados de manera simultanea para un fin comun (Howlet y
Rayner citados por Fontaine, 2015: 82-86, 165), estos instrumentos pueden ser de cuatro
tipos, segin Hood: a) informacion, son los instrumentos que producen datos para el
gobierno y los datos que el propio gobierno produce; b) autoridad, es el sistema legal
(normas juridicas) que enmarca la politica publica; c¢) tesoro, son los instrumentos
financieros y monetarios que hacen viable u obstaculizan las politicas publicas,
finalmente, d) organizacion, alude a las personas e instituciones responsables de una
politica o que inciden en ella. De acuerdo a Fontaine la propuesta de Hood abarca todos

los instrumentos de las politicas publicas (Fontaine, 2015: 82-89).

Es importante sefialar, que todos los instrumentos estan en interaccion con un contexto
variable, son objeto de transformacion para adaptarse a esos contextos, y, es un medio

funcional para alcanzar determinados objetivos (Fontaine, 2015: 84).

Estos instrumentos seran utilizados por los actores, en la fase de identificacion del
problema y la construccion de alternativas (soluciones), los mismos que seran materia de

analisis en la fase de evaluacion de la politica ptblica (Fontaine, 2015: 82 - 84).

Como se aprecia, el estudio de formulacion de politica ptblica se encuentra al interior
(como una sub — etapa) del disefio; en ese sentido, en la presente investigacion se
analizara la etapa del disefio de politica publica hasta el momento de la toma de decisiones

a lo largo del proceso seleccionado del 2003 - 2015.
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CAPITULO 2: ESCENARIOS EN LA CONSTRUCCION DE LA POLITICA
PUBLICA DE TRATA DE PERSONAS ENTRE 2003 — 2015

El término de trata de personas aparece en diciembre del 2000, pero sus antecedentes se
trasladan a diversos episodios de nuestra historia, lo que demuestra que no es un
fenomeno nuevo. En ese sentido, Rivera expone en su recopilacion del desarrollo
historico global de la trata, que la esclavitud es la manifestacion que marco el inicio de la
trata de personas en el mundo (Rivera, 2009: 17), y que ha subsistido a lo largo de la
historia hasta nuestros dias (Rivera, 2009: 21), a través de: guerras, actuacion de piratas
y corsarios, venta de hijos, deudas, abandono de nifios y nifias, comercio, entre otros

(Rivera, 2009: 17-18).

Asimismo, Rivera sefiala que en el contexto de guerra y crisis, la trata se manifesté con
diferentes tipos de explotacion, como la ya mencionada esclavitud y la “trata
transfronteriza de mujeres para prestar servicios sexuales a los combatientes” (Rivera,
2009:49), un ejemplo de ello, es el caso de la ex — Yugoslavia y la crisis de Kosovo
(Rivera, 2009:49), este ultimo tipo de explotacion no se limita a prestar servicios sexuales
a los combatientes, sino a la diferentes practicas de explotacion sexual, por citar algunos
ejemplos, la trata de blancas®, las mujeres solaz', pornografia, entre otros (CHS

Alternativo, 2009: 13). Este tipo de explotacion afecta principalmente a mujeres y nifias.

3 La “trata de blancas” afectaba especificamente a mujeres europeas (de piel blanca) que huyendo de la
segunda guerra mundial eran captadas a fin de ser explotadas sexualmente (Rivera, 2009: 46).

4 El caso de las “mujeres de solaz”, mujeres jovenes (por lo general menores de 20 afios de edad) que
residian en los territorios que fueron ocupados por Japon (como Filipinas, Malasia, China, Indonesia entre
otros), eran engafadas, captadas, secuestradas o compradas a sus padres para finalmente trasladarlas a los
“centros de solaz” donde eran esclavas sexuales de los soldados japoneses (Rivera, 2009: 46; Amnistia
Internacional, 2005a:5; Amnistia Internacional, 2005b:50).
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Este escenario internacional, aunado al marco normativo que condena la esclavitud®,
explotacion sexual®, trabajo forzoso, trabajo infantil, entre otros, y a la preocupacion de
los estados de que el término de “esclavitud’”, “trata de blancas”, “venta de nifios y
nifias” resultaran insuficiente para la multiplicidad de circunstancias y de victimas, dieron
como resultado que en el ano 2,000 los Estados parte de la Organizacion de las Naciones
Unidas consensuaran el término de trata de personas que abordaria estos y otros
supuestos. Este consenso fue adoptado por medio de la Resolucion 55/25 de 1a Asamblea
General de las Naciones Unidas, en donde se aprueba la “Convencion de las Naciones

Unidas contra la Delincuencia Organizada Transnacional”, asi como los protocolos

adicionales que complementan la Convencion:

a) Protocolo para prevenir, reprimir y sancionar la trata de personas, especialmente
mujeres y nifios — en adelante Protocolo de Palermo -; y,
b) Protocolo contra el trafico ilicito de migrantes por tierra, mar y aire (UNODC,

2004).

A la fecha el Protocolo de Palermo tiene 117 signatarios y 170 Estados Parte®. Este

Protocolo reconocié normativamente las siguientes conductas, medios y fines del delito:

3> La Convencidn sobre la Esclavitud, suscrita el 25 de setiembre de 1926. En:
http://www.ohchr.org/SP/Professionallnterest/Pages/SlaveryConvention.aspx

Convencion suplementaria sobre la abolicion de la esclavitud, la trata de esclavos y las instituciones y
practicas analogas a la esclavitud, adoptada por Resolucion 608 (XXI) del 30 de abril de 1956. En:
http://www.ohchr.org/SP/ProfessionalInterest/Pages/SupplementaryConventionAbolitionOfSlavery.aspx

¢ Convenio para la represion de la trata de personas y de la explotacion de la prostitucion ajena, adoptada
por la Asamblea General en su resolucion N° 317 (IV), de fecha 02 de diciembre de 1949. En:
http://www.ohchr.org/SP/Professionallnterest/Pages/TrafficInPersons.aspx

7 Rivera menciona que la esclavitud afecto a la poblacion negra, a los prisioneros de guerra, a los
deudores, a quien le resultard mantener a la prole vendia a los y las hijos e hijas entre otros (Rivera, 2009:
17-18).

8 De acuerdo a la pagina web de “Coleccion de Tratados” de las Naciones Unidas, visto:
https://treaties.un.org/pages/ViewDetails.aspx?src=TREATY &mtdsg_no=XVIII-12-
a&chapter=18&clang=_en (14 de abril de 2017)
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TABLA N° 01: PROTOCOLO DE PALERMO
RECONOCIMIENTO INTERNACIONAL DE LA TRATA DE PERSONAS

Conductas °
[ ]
[ )
Medios .
[ ]
[ )
[ )
[ )
[ )
[ )
Fines de °
explotacion .

Captacion, e Acogida,

Transporte, e Recepcion.

Traslado,

Amenaza,

Uso de la fuerza u otras formas de coaccion,

Rapto

Fraude

Engafio

Abuso de poder o de una situacion de vulnerabilidad,
Concesion o recepcion de pagos o beneficios para obtener el
consentimiento de una persona que tenga autoridad sobre otra
con fines de explotacion.

Esclavitud o practicas analogas a la esclavitud,

Trabajo o servicio forzado,

Explotacion de la prostitucion ajena u otras formas de
explotacion sexual y conductas analogas,

Servidumbre,

Extraccion de 6rganos.

Fuente: Elaboracion propia en base al Protocolo para prevenir, reprimir y sancionar la trata de personas,
especialmente mujeres y nifios, que complementa la Convencion de las Naciones Unidas contra la
Delincuencia Organizada Transnacional.

Asimismo, con el Protocolo de Palermo se reconocen obligaciones de los Estados parte,

en cuanto a la adopcion del protocolo de trata de personas:

a) Estandares minimos de la legislacion nacional contra la trata de personas,

adoptando medidas legislativas necesarias para tipificarlo como delito y tentativa

de delito, con sujecion a los conceptos basicos vistos en la tabla anterior (Articulo

5¢ del Protocolo de Palermo; UNODC, 2004: 45).

b) Tres ejes de accion, en los que deben intervenir los Estados parte, que son: la

prevencion; la investigacion y penalizacion de los delitos tipificados (conocido

como el eje de persecucion); y, la proteccion de las victimas (Articulos 4°, 6°, 9°

del Protocolo de Palermo; UNODC, 2004: 45-47).

29



En el ambito nacional, posterior a la adopcion del Protocolo de Palermo, se identifican
diferentes acciones en el disefo de la politica publica en materia de trata de personas, los

cuales son:

GRAFICO N° 06: HITOS EN LA POLITICA PUBLICA EN MATERIA DE
TRATA DE PERSONAS, 2003 - 2015

ACTIVIDADESEN  DELITODETRATADE T RAbAlO CON
TRATA DE PERSONAS PERSONAS RECO

Fuente: Elaboracion propia en base de las Entrevistas COD001, COD003 y COD005, Rivera, 2009: 192-202

El disefio de la politica publica en materia de trata ha generado instrumentos, instituciones
y acciones concretas que en un inicio no contemplaron a la trata de personas como un

problema publico sino como la respuesta a condiciones externas.

A continuacion se analizara los escenarios en los que se desarrollo el disefio de la politica

publica en materia de trata de personas:

30



2.1. Escenario 1: la trata de personas en el mundo y en el Peru, 2000 - 2006

El escenario 1 contempla tanto el &mbito internacional como nacional, a fin de analizar
el contexto en el que se iniciaron las acciones destinas al disefio de la politica publica en

trata de personas en el Pert.

a) Ambito internacional y los avances de los estados en el marco del Protocolo

de Palermo:

En el marco internacional, el Protocolo de Palermo fue suscrito en el afio 2000, pero,
entro en vigencia en diciembre del 2003 (UNODC, 2009: 8), para entonces, 54 paises
consideraban en sus legislaciones internas a la trata de personas como un delito (UNODC,

2009:8).

La Organizacion de las Naciones Unidas como actor en el ambito internacional ha
recogido informacion relevante de las acciones emprendidas por los estados parte del
Protocolo contra la trata de personas, esta informacion era brindada por sus “relatores
especiales”, agencias de las Naciones Unidas, expertos locales y la informacion

disponible de los estados (UNODC, 2009).

Una de las primeras actividades desarrolladas por la ONU fue la de nombrar por un
periodo de tres afnos a un “Relator Especial con mandato centrado en derechos humanos

de las victimas de trata de personas, especialmente mujeres y nirios” (OACDH, 2004:
1).

En ese contexto, los paises miembros de la ONU adoptaron la Resolucion de la Asamblea

General (A/RES/59/166) en donde se insta a los gobiernos a que “formulen, apliquen y

% Los relatores especiales de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) son expertos independientes,
que son designados por la Comision de los derechos humanos para examinar e informar sobre la situacion
de un pais sobre una materia especifica de derechos humanos como lo es la trata de personas; cabe sefialar
que el relator no es trabajador de la ONU (http://www.ohchr.org/SP/Issues/Food/Pages/FoodIndex.aspx )
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refuercen medidas eficaces para combatiry eliminar todas las formas de trata de mujeres

y nifias’’...”.

Por otro lado, el Departamento de Estado de Estados Unidos de América es otro actor
clave a nivel internacional, ya que en el marco de la Ley publica 106-386, Ley contra la
trata de personas y violencia!! (Ley del afio 2000), cre6 la Oficina para monitorear y
combatir la trata de personas (Oficina de TIP) en el afio 2001 (CHS Alternativo, 2007:
34). La Oficina TIP tiene como competencias: elaborar y publicar para el Congreso del
Gobierno estadounidense el informe de trata de personas con los avances de los paises
con un numero significativo de casos, es decir, de 100 victimas a mas (CHS Alternativo,

2007: 34).

El mencionado informe integra los datos recibidos por las embajadas y consulados de
Estados Unidos en diferentes paises alrededor del mundo (OMCTP, 2001: Introduccion).
La informacién remitida al Departamento de Estado es sobre el fendémeno de trata de
personas al interior de cada uno de los paises, y los esfuerzos de cada uno de los gobiernos
de cémo manejar el problema (OMCTP, 2001: Introduccion). Las embajadas revisan la
informacion elaborada por las instituciones que conforman el gobierno de turno, los
reportes de organismo no gubernamentales, reportes de las oficinas de inmigraciones,
prensa local y victimas (OMCTP, 2001: Introduccion). También, recibe informacion de
los organismos internacionales como: la Organizacion Internacional para las Migraciones
(OIM), Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF por sus siglas en ingles),

entre otras (OMCTP, 2001: Introduccion).

10 Resolucion aprobada por la Asamblea General el 20 de diciembre del 2004, en el quincuagésimo noveno
periodo de sesiones, A/RES/59/166 Visto en: https://documents-dds-
ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/N04/486/25/PDF/N0448625.pdf?OpenElement

1 Ley aprobada el 28 de octubre del 2000, por medio de esta norma se da el marco para el combate de la
trata de personas, en especial el comercio sexual, la esclavitud, la servidumbre de poblaciones vulnerables
como las mujeres, para mayor informacion revisar: https://www.state.gov/j/tip/laws/
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En el afio 2001, la Oficina de TIP clasificaba a los paises en 3 niveles'?, de acuerdo a los
esfuerzos alcanzados por sus gobiernos en la lucha contra la trata de personas, las

caracteristicas de cada nivel eran:

GRAFICO N° 07: CARACTERiSTICA,S DE LOS TRES NIVELES DE
CLASIFICACION, 2001

Nivel 1

Los paises cumplen con:

* Tener los estandares
minimos dados por ley.

*En sus paises se ha
criminalizado y perseguido la
trata de personas y han
brindado un amplio rango de
proteccion y servicio a las
victimas.

*Promocionan y coordinan
campafas de prevencion con
el fin de detener latrata de
personas.

Nivel 2
*Gobiernos que ain no
cumplen completamente con
los estandares minimos pero
estin haciendo esfuerzos
significativos para poder
cumplirlos.
* Ejemplo: Algunos gobiernos
tienen penalizado el delito de
trata de personas, pero no
tienen en cuanta la atencion a
la victima; o recien estan
inciando el abordaje de la
trata de personas.

Nivel 3

*Gobiernos que aun no
cumplen completamente con
los estandares minimos y no

hacen esfuerzos
significativos para poder
cumplir con dichos
estandares.

*En algunos casos,los
gobiernos se niegan a

reconocer la existencia de
casos de trata de personas en
sus fronteras.

Fuente:  Elaboracion propia en base al Persons

https://www.state.gov/j/tip/rls/tiprpt/

“2001, Trafficking in Report”.

Estos niveles responden a los estindares minimos reconocidos por la ley americana, que

son:

a) El gobierno debe prohibir y sancionar la trata de personas y los actos
relacionados.

b) El gobierno debe sancionar de manera proporcional a los delitos graves, como
la agresion sexual forzada, la comision consciente de la trata de personas en
algunas de sus formas mas reprobables (trata con fines de explotacion sexual o
los que causen una muerte, entre otros).

¢) Elgobierno debe tipificar de manera severa la trata de personas, a fin de disuadir
al sujeto activo. Esto reflejara adecuadamente la naturaleza atroz de la ofensa.

d) El gobierno debe hacer esfuerzos serios y sostenidos para eliminar la trata de
personas'>. (OMCTP, 2001: Introduccion).

12En los “Reportes de Trata de Personas”, la clasificacién o nivel son denominados “Tiers”.
13La Ley da marco para que el estandar cuatro sea medido por los siguientes criterios:
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De acuerdo, a la ley estadounidense, a partir del afio 2003 los paises de nivel 3 estaran
sujetos a sanciones, como no contar con el apoyo de Estados Unidos, a menos que esté
relacionada a cuestiones humanitarias o con la asistencia para el desarrollo (OMCTP,
2002: Penalidades). Otras instituciones que dejarian de apoyar a paises que conformen
este nivel serian el Fondo Monetario Internacional y los bancos multilaterales de

desarrollo como el Banco Mundial (OMCTP, 2002: Penalidades).

En el afio 2004, la Oficina de TIP incorpord un nuevo nivel de clasificacion de los paises
“Nivel 2: Lista de observacion especial”, esta clasificacion es para los paises cuyos
gobiernos no cumplen completamente con las normas minimas de la Ley, pero estaban
haciendo esfuerzos significativos para cumplir con esas normas (OMCTP, 2004:

Niveles). En este nivel encontramos paises con:

@) El numero de victimas de formas graves de trata de personas es muy significativo
o esta aumentando considerablemente,

b) No hay evidencia de esfuerzos cada vez mayores por combatir las formas graves
de trata de personas en comparacion al ario anterior, o

¢) La determinacion de que un pais esta realizando esfuerzos significativos para
cumplir con las normas minimas se baso en los compromisos del pais de adoptar
medidas futuras adicionales (Plazo durante el proximo ano) (OMCTP, 2004:
Niveles).

Cabe precisar que el Peru fue incorporado a los informes de monitoreo desde el afio 2004.

1) Si el gobierno investiga y persigue enérgicamente los actos de trata de personas en su territorio.

2) Siel gobierno protege a las victimas de la trata, fomenta la asistencia de las victimas en la investigacion
y el enjuiciamiento, proporciona a las victimas alternativas legales a su traslado a los paises donde se
enfrentan a retribucion o penurias y garantiza que las victimas no sean penalizadas inapropiadamente
por actos ilegales como Un resultado directo del trafico.

3) Si el gobierno ha adoptado medidas, tales como la educacion publica, para prevenir la trata.

4) Si el gobierno coopera con otros gobiernos en la investigacion y el enjuiciamiento de la trata.

5) Si el gobierno extradita a personas acusadas de trafico como lo hace con otros crimenes graves.

6) Si el gobierno monitorea los patrones de inmigracion y emigracion para evidenciar el trafico, y si los
organismos encargados de hacer cumplir la ley responden apropiadamente.

7) Si el gobierno investiga y persigue enérgicamente a los funcionarios ptblicos que participan en la trata
y toma todas las medidas apropiadas contra los funcionarios que toleran el trafico.
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b) Construccion de la politica publica en el Peri en materia de trata de

personas, 2003 — 2006

El Peru suscribio la Convencion de las Naciones Unidas contra la delincuencia

Organizada transnacional y sus dos protocolos el 14 de diciembre del 2,000 durante la

Conferencia de Palermo en Italia. Posteriormente, el Congreso de la Republica del Pera

aprobd el mismo documento por medio de la Resolucion Legislativa N° 27527 y fue

ratificado por medio del Decreto Supremo N° 088-2001-RE.

Desde 1991, el Peru reconocia el delito de trata de personas en el articulo 182°, que era

parte del Capitulo X de Proxenetismo, del Titulo VI del Coédigo Penal (Decreto

Legislativo N° 635: 1991). El tipo penal estaba vinculado a la trata de personas con fines

de explotacion sexual, las caracteristicas de la penalizacion fueron:

TABLA N° 02: TIPIFICACION DEL DELITO DE TRATA DE PERSONAS
ANTES DE LA LEY N° 28950

Cadigo Articulo 182°
Penal
Conductas  Promover o facilitar la entrada o
tipificadas  salida del pais o traslado dentro
del territorio de la Republica de

una persona.

Fines Prostitucion ajena

Pena No menor de cinco ni mayor de
diez afios.

Pena  por No menor de ocho ni mayor de
Agravantes  doce afios.

Fuentes: Elaboracion propia, en base del Codigo Penal.

Modificacién de la Ley N°28251

(08 de junio del 2004)

Promover o facilitar la captacion

para la salida o entrada del pais o

traslado dentro del territorio de la

Republica de una persona.

Prostitucion ajena,

Someterla a esclavitud sexual,

Pornografia u otras formas de

explotacion sexual.

No menor de cinco ni mayor de diez

afos.

No menor de ocho ni mayor de doce

afos.

Para el afio 2003, el gobierno peruano habia suscrito y ratificado el Protocolo de Palermo,

y reconocia a la trata de personas como delito, sin embargo la investigacion del fenémeno

y las conductas que tipificaba no eran parte de la agenda publica y del interés de los

actores involucrados en la persecucion del delito, lo que se evidencia en los “Anuarios
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Estadisticos de la Policia Nacional del Perti” de los afios 2000 al 2006, en donde no se

registra denuncias de trata de personas con el tipo penal del articulo 182° del Cddigo

Penal (EMG-PNP, 2000: 16; EMG-PNP, 2001:16; EMG-PNP, 2002: 16; EMG-PNP,

2003:16; EMG-PNP, 2004: 16; EMG-PNP, 2005: 16; EMG-PNP, 2016:16; CHS

Alternativo, 2007: 43).

b.1. Propuesta normativa:

No obstante, entre los afios 2003 al 2006, los/las congresistas electos, actores/as

legislativos/as, presentaron hasta tres proyectos de ley en materia de trata de personas,lo

cual ocurrio durante el gobierno de Alejandro Toledo (2001-2006). En ese mismo

periodo, el Ministerio Publico presentd un proyecto de ley de tipificacion de trata de

personas.

Los proyectos de ley congresales fueron:

TABLA N° 03: PROYECTOS DE LEY DEL CONGRESO DE LA
REPUBLICA EN MATERIA DE TRATA DE PERSONAS, 2003 - 2005

Congresista Partido Politico
Rosa Marina Leon PAP (Partido Aprista
Flores Peruano)

Grupo Parlamentario
Democratico
Independiente

Héctor Galvez
Chuchén

Ana Elena Townsend
Diez Canseco

Proyecto de Ley
Proyecto de Ley N° 06472 (15 de abril del
2003), propone la modificacion de diversos
articulos del Codigo Penal, entre ellos el
articulo 182° que tipificaba el delito de trata
de personas. El delito de trata de personas
continia en el capitulo de proxenetismo
(Rivera, 2009: 193-194).
Este proyecto de ley fue promulgado comola
Ley N° 28251.
Proyecto de ley N° 06382 (25 de abril del
2003), propuesta de modificacion delarticulo
153°y 153°-A referente al trafico de menores
e incapaces, de manera general recogia
elementos que podrian ser interpretados
como trata de nifias, nifios, adolescentes e
incapaces, pero limitaba el delito a una
poblacion especifica y no a toda la poblacion
(Rivera, 2009: 194-195).
Proyecto de Ley N° 13074 (24 de mayo del
2005), propuesta de incorporar el delito de
trata de personas en el articulo 323° - A del

36



Codigo Penal, cuya tipificacion correspondia
a la definicion del articulo 3° del Protocolo de
Palermo (Rivera, 2009: 196-197).

Fuente: Elaboracion en base a Rivera, 2009: 192-202.

El Ministerio Piblico en coordinacion con la Corporacion peruana para la prevencion de
la problemética de la Droga y la Nifiez en alto riesgo social (OPCION), presentaron la

siguiente propuesta normativa:

TABLA N° 04: PROYECTO DE LEY DE TRATA DE PERSONAS
PRESENTADO POR INSTITUCIONES, 2004
Instituciones Proyecto de Ley
e Ministerio Publico Proyecto de Ley N° 09574 (29 de enero del 2004), proponia modificar
(Fiscalia de 1la el articulo 182° (trata de personas) y 303°-A (trafico ilicito de
Nacion) migrantes) del Codigo Penal.

e OPCION Este proyecto ampliaba el tipo penal de trata de personas a las
conductas reconocidas en el Protocolo de Palermo, involucrando los
siguientes fines de explotacion: sexual, laboral, mendicidad, trabajo
forzoso y otras formas de explotacion. No obstante, se mantenia el tipo
penal en el capitulo correspondiente a proxenetismo.

Fuente: Elaboracion en base a Rivera, 2009: 195-196.

Posteriormente, en el gobierno del sefior Alan Garcia (2006-2011), el congresista Yonhy

Lescano presento la siguiente propuesta normativa:

TABLA N° 05: PROYECTOS DE LEY DEL CONGRESO DE LA
REPUBLICA EN MATERIA DE TRATA DE PERSONAS, 2006

Congresista Partido Politico Proyecto de Ley
Yonhy Lescano Accion Popular Proyecto de Ley N° 00108 (01 de setiembre del
Ancieta 2006), proponia modificar los articulos 153° y

153°-A del Codigo Penal. Este proyecto de ley
queria combatir el trafico de menores, haciendo
referencia que el trafico de menores es una de las

modalidades mas importantes en el delito de trata

de personas (Rivera, 2009: 196-197).
Fuente: Elaboracion en base a Rivera, 2009: 195-196.

Solo uno de los cinco proyectos de ley fue promulgado, debido a que estaba enmarcado
en tipos penales diferentes al de trata de personas. No obstante, las propuestas antes
mencionadas coadyuvaron al proceso de creacion de la primera legislacion en materiade

trata de personas en el Pertl.
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b.2. Informes de monitoreo de Estados Unidos:
A opinién del experto entrevistado con codigo CODOO0S:

“... El contexto, hay que ser sinceros ahi, no es que el gobierno peruano se da
cuenta de que hay que abordar este problema, sino, porque Cancilleria y
funcionarios del gobierno norteamericano... advierten que el Peru saldria en
el informe, en el reporte mundial de trata de personas... el Peru estaba entre
el dos y el tres (niveles)... ahi es donde empieza a tomarse conciencia del
problema y asi surge...” (Entrevista COD005)

Ante el riesgo de que el Peru fuera clasificado en el nivel 3 del Informe Anual de Contra
la trata de personas del Departamento de Estado de los Estados Unidos de América, a
finales del 2003 e inicios del 2004, representantes del Ministerio de Relaciones Exteriores
convocaron a diferentes sectores del Poder Ejecutivo, que el Departamento de Estado
operadores/as de justicia (policia, fiscales y jueces), organismos internacionales y

organizaciones no gubernamentales, a una reunion (CHS Alternativo, 2007:43).

Como se menciono en el acapite anterior, a partir del afio 2003, los paises que fueran parte
del nivel 3 de los informes de monitoreo recibirian sanciones, lo cual causo preocupacion
de las personas invitadas a la reunion, aunado a la inquietud de la posible afeccion a las
negociaciones del tratado de libre comercio (TLC) entre Peru y Estados Unidos de
América (CHS Alternativo, 2007:43), lo que oblig6 al gobierno peruano a tomar acciones

inmediatas:

““

. a raiz sobre todo de comunicaciones con la embajada de Estados
Unidos de América, como usted sabe, ellos publican anualmente un
informe de monitoreo sobre la trata de personas en el mundo, y el Peru
iba aparecer por primera vez en este informe, ...como un pais que tiene
el problema y que sus esfuerzos no eran del todo los mas eficaces para
enfrentar el problema la trata. Entonces, es en ese contexto donde
Interior asume algunas acciones en esta materia...” (Entrevista
COD005)

Las acciones inmediatas del gobierno peruano se dieron a través del Ministerio del

Interior (MININTER):
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a) La creacion de la “Seccion de investigaciones contra la trata de personas” de la
Division de Investigacion de Secuestros parte de la Direccion de Investigacion
Criminal y Apoyo de la Policia Nacional del Pert, que inici6 actividades el 13 de
enero del 2004 (OIM, 2007: 41).

b) Y, la creacion del “Grupo de trabajo multisectorial permanente contra la trata de
personas” mediante Decreto Supremo N° 002-2004-IN, con ello, el MININTER
asumi6 la coordinacion interinstitucional para combatir el delito de trata de

personas (OIM, 2007:40).

Por los eventos antes mencionados, en junio del 2004, la Oficina de Monitoreo contra la
trata de personas del Departamento de Estado de los Estados Unidos de América, colocd

al Peru en la lista de observacion del nivel 2; bajo el siguiente argumento:

“El Gobierno de Peru no cumple plenamente con las normas minimas
para la eliminacion de la trata; sin embargo, estd haciendo esfuerzos
significativos para lograrlo. Los funcionarios del gobierno han
reconocido recientemente la gravedad del problema del trata del pais y
establecio un nuevo grupo de trabajo de varios organismos para
coordinar la accion del Estado...”'* (OMCTP, 2004: 246).

Al afio siguiente (periodo comprendido entre 2004 a los primeros meses del 2005), el
Perti fue ubicado en el nivel 2 debido a los esfuerzos mostrados en las capacitaciones a
funcionarios/as y al publico en general sobre los peligros de la trata de personas, a través
de organizaciones no gubernamentales; no obstante, en ese momento no cumplia con las

normas minimas para la eliminacion del delito, como mejorar la proteccion de victimas

YTraduccion propia de: “The Government of Peru does not fully comply with the minimum standards for
the elimination of trafficking; however, it is making significant efforts to do so. Government officials have
recently acknowledged the gravity of the country’s trafficking problem and established a new multi-agency
working group to coordinate state action...” (OMCTP, 2004: 246).
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de trata de personas'® y la recopilacion de datos sobre los casos relacionados al delito

(OMCTP, 2005: 176-177).

Sin embargo, nuevamente en el afio 2006, el Informe de Monitoreo ubica nuevamente al
Perti en la lista de observacion del nivel 2, debido a que no logré mostrar mayores
esfuerzos en areas como el enjuiciamiento de los tratantes y prestacion de servicios de
proteccion a las victimas de trata de personas. Asimismo, el informe sefiala que el Pert
avanzo en las capacitaciones de funcionarios y funcionarias de las diferentes instituciones
que conformaban el “Grupo de trabajo multisectorial permanente contra la trata de

personas” (OMCTP, 2006: 202).
2.2.  Escenario 2: creacion de instrumentos de la politica publica, 2007 - 2009
a) Construccion normativa en materia de trata de personas, 2007 — 2009

Como se ha sefialado anteriormente, desde el afio 2003 hasta setiembre del 2006, los y las
representantes del Congreso de la Reptiblica e instituciones publicas presentaron diversas
propuestas normativas que deseaban tipificar el delito de trata de personas, pero no
tuvieron éxito. Estos antecedentes, coadyuvaron a la elaboracion de dos propuestas que
serian parte de la Ley N° 28950, Ley contra la trata de personas y trafico ilicito de

migrantes:

3Cabe sefialar que el Informe de Monitoreo resalta la labor de las Hermanas Adoratrices en el Pert, que a
través de su hogar de refugio “Santa Micaela” (ciudad de Lima) brindan asistencia a victimas de trata de
personas, como proveer educacion, atencion médica, asesoramiento y entrenamiento de nifias, adolescentes
y mujeres para salir de la prostitucion (OMCTP, 2005: 39-40).
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TABLA N° 06: PROYECTO DE LEY DE TRATA DE PERSONAS PRESENTADO

POR INSTITUCIONES, 2006 - 2007

Instituciones Proyecto de Ley
e Ministerio Ante las observaciones realizadas al proyecto de
Publico ley N° 09574 presentado en el 2004, la ONG
(Fiscaliade la = elaboré una nueva propuesta que fue remitida al
Nacion) Ministerio Publico para sus aportes y posterior
e OPCION remision al Congreso. Este proyecto de ley N°
00314 fue ingresado el 27 de setiembre del 2006.
e Grupo de Proyecto de ley N° 000513, presentado el 21 de
Trabajo octubre del 2006.
Multisectorial
Permanente

Contra la trata
de personas

Ambos proyectos de
ley buscan definir los
delitos de trata de
personas y trafico
ilicito de migrantes de
acuerdo a lo previsto
por la Convencion y
sus  protocolos de
Palermo. El  bien
juridico protegido en
ambos documentos es
la libertad personal.

Fuente: Elaboracion en base a Rivera, 2009: 198-200.

A estas propuestas se sumo los esfuerzos de actores claves, como la entonces Ministra

del Interior, sefiora Pilar Mazzetti (2006 — 2007):

“... parte de la estrategia fue involucrar a los ministros, algunos de los
ministros, que en realidad lo hizo la Dra. Pilar Mazzetti, que dijo hay este
problema tengo que primero convencer a parte del gabinete en este tema
en particular, ast se hizo. Después se hizo, la incidencia en el Congreso,

nos dieron tribuna a la Mesa... para poner la problematica de la trata...

(Entrevista COD 003)

i3]

El proceso de aprobacion en el Ejecutivo, se dio gracias a la intervencion de la sefiora

Pilar Mazzetti, quien sensibiliz6 a otras ministras sobre la problematica de trata de

personas, con ello, logro obtener el apoyo de las ministras mujeres del primer gabinete

del gobierno aprista de Alan Garcia, (Entrevista COD005):

e Ministra de Trabajo y Promocién del Empleo, sefiora Susana Pinilla Cisneros;

e Ministra de la Mujer y Desarrollo Social, sefiora Virginia Borra Toledo,;

e Ministerio de Transporte y Comunicaciones, sefiora Veronica Zavala Lombardi;

b

e Ministerio de Comercio Exterior y Turismo, Mercedes Araoz Fernandez,;

e Ministerio de Justicia, sefiora Maria Zavala Valladares.
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Por su parte, los y las representantes del Grupo de Trabajo Multisectorial permanente
contra la trata de personas, hicieron incidencia con los y las representantes del Congreso
de Republica, a fin de que sea aprobara la normativa respecto a trata de personas, tal y
como se sefala en la Entrevista COD 003: “...a través de la mesa validarla, pero ahi se
agrego reuniones con especialistas penales, y con uno o con otro congresista, en el marco

de la Presidencia del Congreso para su aprobacion...” .

Con fecha 11 de enero del 2007, se llevo a cabo la 24° Sesion ordinaria (matinal), de la
primera legislatura del 2006 del Congreso de la Republica, fecha en la que se debatio los
proyectos de ley N° 108, 314 y 513 que versaban sobre trata de personas. Estos proyectos
fueron usados como insumo para la propuesta materia de debate. El proyecto contd con
los aportes y el consenso de los y las representantes de la Comision de la Mujer y
Desarrollo Social y de la Comision de Justicia y Derechos Humanos. La congresista Rosa
Maria Venegas Mello, como Presidenta de la Comision de la Mujer y Desarrollo Social,
estuvo a cargo de la presentacion de la propuesta, informando que desde el 22 de
noviembre del 2006 se dictamind estos proyectos por unanimidad (Congreso de la

Republica, 2007: 62 — 65).

El proyecto de Ley aprobado por ambas comisiones fue aprobado con 68 votos a favor,
ninguna abstinencia y ningun voto en contra. Asimismo se exoner6 de una segunda
votacion con el mismo niimero de votos a favor (Congreso de la Republica, 2007: 69 -
71). Posteriormente, el ejecutivo aprobo loa norma que sanciona penalmente el delito de

trata de personas y trafico ilicito de migrantes.

En ese sentido, con fecha 16 de enero del 2007 se publico en el diario “El Peruano” la
Ley N° 28950, Ley contra la trata de personas y trafico ilicito de migrantes, con esta

norma el Pert adopt6 las conductas tipificadas en el Protocolo de Palermo, incorpor? la
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conducta de retencion. En el caso de los medios agreg6 la violencia, retiro el uso de fuerza

y modifico el rapto por privacion de la libertad algunos medios por los que se da el delito

de trata de personas y amplio la lista de formas de explotacion.

Respecto a los fines de explotacion el Peru incorpor6 la venta de nifios, niflas y

adolescentes, mendicidad, cualquier forma de explotacion laboral, trafico de 6rganos o

tejidos somaticos o sus componentes humanos, asi como cualquier otra forma analoga de

explotacion, como se aprecia a continuacion:

TABLA N° 07: LEY N° 28950, LEY CONTRA LA TRATA DE PERSONAS Y

Conductas

Medios

Fines de

explotacion

Caso de ninas,

ninos
adolescentes

Fuente: Elaboracion propia en base a la Ley N° 28950, Ley contra la trata de personas y trafico ilicito

de migrantes.

y

TRAFICO ILICITO DE MIGRANTES, PERU

e Promover, — e Captacion,
e Favorecer, e Transporte,
° Fingr%ciar, N = ° Trasla}do,
e Facilitar. e Acogida,
e Recepcion o

e Retencion.
e Violencia,
e Amenaza u otras formas de coaccion,
e Privacion de la libertad,
e Fraude,
e FEngafio,
e Abuso de poder o de una situacion de vulnerabilidad,
e Concesion o recepcion de pagos o de cualquier beneficio
e Venta de nifos,

Para que ejerza prostitucion,
e Someterlo a esclavitud sexual u otras formas de explotacion
sexual,

e Obligar a mendigar,
e Realizar trabajos o servicios forzados
e Servidumbre,
e La esclavitud o practicas analogas a la esclavitud,
e Cualquier otra forma de explotacion laboral,
e La extraccion o trafico de 6rganos o tejidos humanos.

La captacion, transporte, traslado, acogida, recepcion o retencion de
nifio, nifia o adolescente con fines de explotacion se considerara trata

de personas incluso cuando no se recurra a ninguno de los medios

sefialados en este cuadro.
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Posterior a la publicacion de la ley, el Grupo de trabajo multisectorial permanente contra
la trata de personas (GTMPCTP) inici6 el proceso de creacion del Reglamento de la Ley
N° 28950, documento que debia sefialar las competencias de cada una de las instituciones
en los ejes de prevencion, persecucion del delito, asi como la proteccion y asistencia a las
victimas. En ese sentido, se sostuvo reuniones con cada uno de los sectores involucrados
en cada eje tematico, a fin de que en el marco de sus funciones sefialaran las competencias
pertinentes respecto a la lucha contra la trata de personas. En ese mismo sentido, se

pronuncia el especialista en trata de personas, entrevistado con codigo COD 001:

“...Entonces, inicialmente hubo la oportunidad de temer una legislacion
especializada, que era lo mds importante, porque, sino nadie hubiera sentido
que era responsable. Entonces fue necesario tener una ley especializada y
tener un reglamento, donde le dijera a cada una de las instituciones lo que
tenia que hacer, porque hasta ese momento ninguna se sentia obligada, 6sea
todas participaban tenian cierta sensibilidad, pero no se sentian obligadas a
nada...” (Entrevista CODO001)
Con fecha 30 de noviembre del 2008, se aprobo el Reglamento de la Ley contra la trata

de personas y trafico ilicito de migrantes, por medio del Decreto Supremo N° 007-2008-

IN, publicada un afio y 10 meses después de publicada la ley.

Cabe precisar que este tipo penal seria perfeccionado en el afio 2014, ante los problemas
generados en las investigaciones de casos y persecucion del delito, esta propuesta fue
realizada por el Ministerio Publico (a través de sus representantes Dra. Rosario Lopez
Wong y Dra. Miluska Romero) que canalizo esfuerzos a través del Grupo Multisectorial,
conformando una Sub-Comision especifica que elaboraria la propuesta de modificacion
(Entrevista COD002). Este proyecto de Ley fue aprobado por medio de la Ley N° 30251,
Ley que perfecciona el tipo penal de trata de personas, quedando el tipo de la siguiente

manera:
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TABLA N° 08: LEY N° 30251, LEY QUE PERFECCIONA LA TIPIFICACION DEL
DELITO DE TRATA DE PERSONAS

Conductas e Captacion, e Acogida,
e Transporte, e Recibe o retiene
e Traslado,
Medios e Violencia,
e Amenaza u otras formas de coaccion,
e Privacion de la libertad,
e Fraude,
e Engafio,
e Abuso de poder o de una situacion de vulnerabilidad,
e Concesion o recepcion de pagos o de cualquier beneficio
Fines de Venta de nifios, nifas o adolescentes,
explotacién La prostitucion y cualquier forma de explotacion sexual,

La esclavitud o practicas analogas a la esclavitud,
Cualquier forma de explotacion laboral,
Mendicidad,
Los trabajos o servicios forzados, la servidumbre,
La extraccion o trafico de 6rganos o tejidos somaticos o sus
componentes humanos,
e Asi como cualquier otra forma analoga de explotacion.

Caso de nifias, La captacion, transporte, traslado, acogida, recepcion o retencion de
nifos y nifo, nifia o adolescente con fines de explotacion se considera trata
adolescentes de personas incluso cuando no se recurra a ninguno de los medios

descritos en esta tabla.
Consentimiento El consentimiento dado por la victima mayor de edad a cualquier
de la victima forma de explotacion carece de efectos juridicos cuando el agente

adulta haya recurrido a cualquiera de los medios sefialados en esta tabla.

Fuente: Elaboracion propia en base a la Ley N° 30251, Ley que perfeccion la tipificacion del delito de
trata de personas.

d) Grupo de Trabajo multisectorial contra la trata de personas.

El “Grupo de trabajo multisectorial permanente contra la trata de personas” (en adelante
Grupo Multisectorial) se constituyd mediante Decreto Supremo N° 002-2004-IN, de
fecha 20 de febrero del 2004, siendo conformado por siete instituciones publicas y dos
representantes de la sociedad civil. En el afio 2006, los y las representantes de los sectores
que conforman al Grupo Multisectorial decidieron incorporar al sector de comercio
exterior y turismo y al instituto de estadistica (MININTER, 2006), por lo que se promulgo
el Decreto Supremo N° 004-2006-IN que modifica el Decreto Supremo N° 002-2004-IN.

Como se aprecia en la siguiente tabla:
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TABLA N° 09: SECTORES QUE CONFORMAN EL GRUPO

MULTISECTORIAL PERMANENTE CONTRA LA TRATA DE PERSONAS

g)
h)

Y SUS FUNCIONES
Decreto Supremo N° 002-2004-IN Decreto Supremo N° 004-2006-1IN
Un representante del Ministerio del a) Un representante del Ministerio de
Interior; Comercio Exterior y Turismo,
Un representante del Ministerio de la b) Un representante del Instituto de
Mujer y Desarrollo Social; Estadistica e Informatica.
Un representante del Ministerio de
Salud;
Un representante del Ministerio de
Justicia;
Un representante del Ministerio de
Educacion;
Un representante del Ministerio de

Trabajo y Promocion del Empleo;

Un representante del Ministerio de
Relaciones Exteriores;

Dos representantes de las instituciones
de la sociedad civil especializadas en el
tema.

Las funciones reconocidas al Grupo Multisectorial son:

a) la coordinacion de acciones entre las entidades publicas y privadas, y acciones
conjuntas;

b) la coordinacion y promocion el establecimiento de un sistema estadistico que
sistematice la incidencia del delito de trata de personas en el Pert;

c) la promocion de actividades de prevencion y proteccion de victimas y testigos;

d) el articular con organismos regionales e internacionales;

e) el proponer medidas legislativas para sancionar el delito de trata de personas;
Yy,

f) el apoyar la realizacion de campanas educativas y de difusion como medidas
de prevencién (MININTER, 2004: Art. 03)'°.

Fuente: Elaborado en base de los Decreto Supremo N° 002-2004-IN y el Decreto Supremo N° 004-
2006-IN.

16 Por medio del Decreto Supremo N° 001-2016-IN, publicado en el diario “El Peruano” el 09 de febrero
del 2016, el Grupo de Trabajo Multisectorial Permanente contra la Trata de Personas, por su naturaleza y
funciones paso a ser la Comision Multisectorial de naturaleza permanente contra la Trata de Personas y el
Trafico Ilicito de Migrantes, que adquiere las siguientes funciones:

a)
b)
¢
d)

e

Proponer politicas, normas, planes, estrategias, programas, proyectos y actividades contra la Trata
de Personas y Trdfico Ilicito de Migrantes.

Realizar acciones de seguimiento y monitoreo sobre la implementacion de las politicas, programas,
planes y acciones contra la Trata de Personas en los tres niveles de gobierno.

Elaborar el informe anual contra la Trata de Personas para ser presentado al Congreso de la
Republica.

Elaborar el informe anual sobre los avances de la implementacion del Plan Nacional contra la Trata
de Personas, entre otros informes.

Realizar acciones de seguimiento sobre la programacion y priorizacion de los recursos para la
ejecucion de programas, proyectos, planes y acciones contra la Trata de Personas y el Trdfico Ilicito
de Migrantes, asi como para su incorporacion en los planes operativos institucionales y planes
estratégicos.

Elaborar y aprobar el plan de trabajo de la Comision Multisectorial.

b
(Articulo N° 04 del Decreto Supremo N° 001-2016-IN)
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La Secretaria Técnica de este Grupo Multisectorial recae sobre el Ministerio Interior,

cuyos representantes titulares y alternos variaron durante el periodo de estudio, como se

parecia en la Tabla N° 09:

TABLA N° 10: REPRESENTANTES TITULARES Y ALTERNOS DEL
MINISTERIO DEL INTERIOR ANTE EL. GRUPO MULTISECTORIAL
PERMANENTE CONTRA LA TRATA DE PERSONAS, 2004 - 2014

Fecha
09 de
marzo del
2004
06 de
agosto del
2004
17 de
marzo del
2010
06 de
junio el
2013
22 de
octubre
del 2014

Resolucion
Ministerial
R.M. Ne
0340-2014-

IN

R.M. N°
1514-2004-
IN

R.M. N°
0234-2010-
IN

R.M. N°
0810-2013-
IN

R.M. N°
1094-2014-
IN

Designacion
Titular Alterno
Viceministro Director
del Orden General de
Interno Migraciones y
Naturalizacion
Secretaria Director
Permanente de  General de
la  Comisiéon Migraciones y
Nacional de Naturalizacion
Derechos
Humanos del
Sector Interior
Viceministro Secretaria
del Orden Permanente de
Interno la Comision
Nacional de
Derechos
Humanos  del
Sector Interior
Viceministro Secretaria
del Orden General del
Interno MININTER
Viceministro Secretaria
del Orden General
Interno

Secretaria Técnica

Secretaria
Permanente de la
Comision  Nacional
de Derechos
Humanos del Sector
Interior
Secretaria

Permanente de la
Comision  Nacional
de Derechos
Humanos del Sector
Interior

Secretaria
Permanente de la
Comision  Nacional
de Derechos
Humanos del Sector
Interior

Direccion de
Proteccion de
Derechos
Fundamentales de la
Direccion  General
para la Seguridad
Democratica del
MININTER
Direccion de
Derechos
Fundamentales para
la Gobernabilidad de
la Direccion General
para la Seguridad
Democratica del
MININTER

Fuente: Elaboracion propia en base a la R.M. N° 0340-2014-IN; R.M. N° 1514-2004-IN; R.M. N° 0234-
2010-IN; R.M. N° 0810-2013-IN; R.M. N° 1094-2014-IN.
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El Grupo Multisectorial a través de los sectores que lo conformaban y en el marco de sus
competencias, promovio acciones en los tres ejes que conforman la politica publica de
trata de personas. En el eje de prevencion, la actividad mas frecuente y la que mayor
reportes han generado por parte de los sectores son las acciones de sensibilizacion a
funcionarios/as y publico en general (Defensoria del Pueblo, 2013: 147-148). Asimismo,
desde marzo del 2006, el Ministerio del Interior con apoyo de la Organizacion
Internacional para las Migraciones (OIM) implement6 la linea 0800-2-3232"7, que era la
linea gratuita de informacién y denuncia de trata de personas (CHS Alternativo,

2012:10).

A finales del 2006, el Departamento de Investigaciones del delito de trata de personasde
la Policia Nacional del Pert y la organizacion no gubernamental Capital Humano y Social
Alternativo (CHS Alternativo) coadyuvaron esfuerzos para la creacion del “Sistema de
Registro y Estadistica del delito de trata de personas y afines” (RETA — PNP) (CHS
Alternativo, 2012:10). Este sistema fue institucionalizado por el Ministerio del Interior
por medio de la Resoluciéon Ministerial N° 2570-2006-IN-105 (CHS Alternativo,
2009:14). Este sistema tenia por finalidad contar con data estadistica de los casos

denunciados en materia de trata de personas.

Desde el inici6o de sus actividades el Grupo Multisectorial promovid las reuniones

sectoriales periddicas, a fin de contribuir a las acciones articuladas en materia de trata de

"Desde el afio 2014, el Ministerio del Interior cred la central Uinica de denuncias, conocida comola “Linea
18187, unificando asi tres lineas de denuncias: Linea anticorrupcion (16016), linea contra la trata de
personas (0800-2-3232), y lalinea contralos crimenes organizados (0800-19800). La linea especifica de
trata de personas es la 1818 opcion1.
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personas. No obstante, en ocasiones el espacio temporal entre una reunion y otra era

extenso, como lo comentd una de las personas entrevistadas:

“... Bueno el Grupo Multisectorial facilitaba mucho... en los primeros
tiempos habian reuniones periodicas y luego ha habido épocas en las que las
reuniones muy aisladas de unas de otras, cuatro reuniones al aro, asi ;no?
Entonces no ha habido mucho liderazgo,; pero, si ha sido un espacio para
coordinar...” (Entrevista COD 001)
La periodicidad de las reuniones estuvo condicionada a los momentos en los que se
discutian los instrumentos claves de la politica ptblica como la propuesta normativa y
posterior aprobacion de Ley N° 28950, posteriormente seria el Reglamento, al respecto,

la persona entrevistada con codigo COD001 sefialé cual fue la importancia del Grupo

Multisectorial en ese contexto:

“... lo importante del Grupo ha sido que:

L Tenia representantes institucionales acreditados, entonces habia
referentes en cada sector, hasta ahora los hay, jno?
2. Lo segundo es que a pesar de que habia eso, siempre participaban

otros actores institucionales que tenian que ver con el tema, aunque no
necesariamente estdan acreditados pero que tenian algo que hacer en el tema.
Y, lo tercero es que siempre habian estos espacios de coordinacion, lo que
pasa es que habido épocas en las que no ha habido, no habian reuniones
periodicas, ;no? ... yo me acuerdo habra sido en la época de la Ley, ahi nos
reuniamos creo cada semana porque estabamos detrds de la ley, pero
después habido silencios en las que no ha habido reuniones cada tres, cuatro
meses jno? osea la uiltima en noviembre y siguiente en marzo, por decir algo
asi mucho tiempo... El introducir las fecha emblemdticas ;no? El 23 de
setiembre, el informe del premier ha hecho generar como una obligacion de
reunirse para formular estos documentos y hacer algo en esas fechas ;no?
Pero no es que hubiera dsea si su objetivo era coordinarlos y estructurar la
politica publica no siempre ha sido ast con la periodicidad que se esperaba.
(Entrevista COD 001).

En marzo del 2008, el Departamento de Investigaciones del delito de trata de personas
fue elevado a categoria de Division, por medio de la Resolucion Directorial N°27-2008-
DIRGEN/EMG (CHS Alternativo, 2009: 14); y en octubre de ese mismo afio, en el

Congreso de la Republica se cred la Sub-comision encargada de la Iucha contra la trata
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de personas y trafico ilicito de migrantes, que tuvo como presidente a la congresista
Rosario Sasieta, que era parte de la Comision de Justicia y Derechos Humanos (CHS

Alternativo, 2009: 14).

En el 2008, se perfecciono la propuesta de Reglamento de la Ley N° 28950, la misma que
fue aprobada por medio del Decreto Supremo N° 007-2008-IN, el dia 30 de noviembre
del 2008, por medio de este documento se otorgd funciones especificadas a cada uno de
los sectores que conformaban el Grupo Multisectorial. Asimismo, se sefialaba qué
sectores eran parte de cada uno de los ejes y por tanto estaban obligados a desarrollar
actividades de acuerdo a sus competencias (CHS Alternativo, 2009: 14; MININTER,

2008).

De acuerdo a la Defensoria del Pueblo, a partir del afio 2009, el Grupo Multisectorial
elabor6 informes anuales sobre las acciones realizadas por los sectores que conforman
parte del Grupo Multisectorial, en materia de trata de personas (Defensoria del Pueblo,
2013: 147). Con ello, los y las representantes del Grupo Multisectorial realizaban
coordinaciones, monitoreo y seguimiento a las acciones ejercidas por los sectores en
materia de trata de personas. En ese mismo afio, la Defensoria del Pueblo se integro como

observador del Grupo Multisectorial (CHS Alternativo, 2009: 14).

Esta obligacion de coordinacion y seguimiento de acciones del Grupo Multisectorial se
afianza cuando se declara el 23 de setiembre de cada afio como dia nacional contra la trata
de personas (Congreso, 2012). Asimismo, se sefiala que en el mes de setiembre de cada
afo el Primer Ministro y el Ministro del Interior deben presentarse ante el Congreso de
la Republica a dar cuenta de los avances en el cumplimiento de acciones en el marco del

Plan nacional contra la trata de personas 2011 — 2016 (Congreso, 2012: Art. 3).
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Una dificultad en la coordinacion al interior del Grupo de Trabajo Multisectorial
Permanente contra la trata de personas, fue que los y las representantes que fueron
nominados por resolucion ministerial de cada uno de sus sectores ante la Secretaria
Técnica del Grupo Multisectorial no siempre iban “...no habia un mantenimiento en el
tiempo de las personas que iban...” (COD004), lo que también evidenciaba un alto nivel

de rotatividad de los y las funcionarios de las instituciones.

En el punto 2.3. se desarrollara las acciones del Grupo Multisectorial encaminadas a la
elaboracion, aprobacion e implementacion del Plan Nacional de Accion contra la trata de
personas; a coordinar de manera mas sostenida con los sectores y a iniciar el proceso de
descentralizacion de la politica publica en trata de personas, que hasta el 2010 no contaba

con partida presupuestal.

c. Politica Nacional frente a la trata de personas y sus formas de explotacion:

La “Politica Nacional frente a la trata de personas y sus formas de explotacion” fue
aprobado por Decreto Supremo N° 001-2015-JUS, esta propuesta normativa fue
impulsada por el Consejo Nacional de Politica Criminal (CONAPOC), adscrito al
Ministerio de Justicia y Derechos Humanos. E1 CONAPOC aprobd, en su sesion del 14
de noviembre del 2014, la propuesta de politica nacional; posteriormente, se publico en

el diario “El Peruano” el 24 de enero del 2015 (MINJUS, 2015: Antecedentes).

El disefio de la politica contd con la participacion de seis ministerios que son: Ministerio
de Salud, Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo, Ministerio de Desarrollo e
Inclusion Social, Ministerio de Transporte y Comunicaciones, Ministerio de Relaciones
Exteriores y Ministerio del Interior. Siendo cinco de los ministerios que conforman el
Grupo de Trabajo Multisectorial Permanente contra la trata de personas 2015 (MINJUS,

2015: Antecedentes). Asimismo, cont6 con la participacion de otras instituciones publicas
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como el Ministerio Publico, Instituto Nacional Penitenciario, el Poder Judicial, gobiernos
locales, entre otros; asi como instituciones no gubernamentales (MINJUS, 2015:

Antecedentes).

La politica nacional aprobada contiene ocho lineamientos generales de accion en losejes
de prevencion, persecucion y proteccion, también tiene veintiséis lineamientos

especificos (MINJUS, 2015: Antecedentes).

2.3. Escenario 3: proceso de descentralizacion de la politica publica de trata de

personas

El proceso de descentralizacion del disefio de la politica publica estuvo enlazado a la
aprobacion del primer Plan Nacional contra la trata de personas, el mismo que contd con

cinco fases en las que se elaboro, valido y finalmente se aprobd. Las fases son las

siguientes:

TABLA N° 11: FASES PARA LA ELABORACI{)N, VALIDACION Y
APROBACION DEL PLAN NACIONAL DE ACCION CONTRA LA TRATA

PERIODO
Fase 1: Elaboracion del
Plan Nacional
(desde setiembre del
2005 hasta junio del
2006)

Fase 2: Validacion del
Plan Nacional
(desde el
semestre del 2006
hasta el primer
semestre del 2007)
Fase 3: Actualizacion y
revision de la propuesta
del Plan Nacional
(desde el segundo
semestre del 2007 hasta

segundo

DE PERSONAS, 2011 - 2016

ACCIONES
En setiembre del 2005, la Secretaria Técnica del Grupo
Multisectorial Permanente contra la trata de personas solicitd
a la Oficina Regional de la Organizacion Internacional para
las Migraciones (OIM) la elaboracion de un documento
técnico del Plan Nacional contra la trata de personas.
Este documento fue elaborado por el punto focal de OIM en
coordinacion con los sectores parte del Grupo Multisectorial.
El documento fue presentando en tres reuniones de
validacion.
Con la aprobacion de la Ley N° 28950, se continu6 con las
reuniones de trabajo con los sectores y se realizaron varios
talleres para consensuar el documento del Plan Nacional.
El 03 de julio del 2007, se llevo a cabo el taller de validacion
final del Plan Nacional de Accion contra la trata de personas,
en donde se aprobo la propuesta.
Durante esta fase, el documento técnico que fue validado por
los sectores ha sido revisado y actualizado de acuerdo a la
aprobacion del reglamento de la Ley N° 28950 (afio 2008).
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primer semestre del En los afios siguientes, los y las representantes del Grupo

2011) Multisectorial aguardaron a que hubiera indicios de voluntad
politica para la aprobacion del Plan Nacional.

Fase 4: Aprobacion del = En julio del 2011, se da el cambio de gobierno, subiendo

Plan Nacional como presidente el sefior Ollanta Humala, y teniendo como

(Desde agosto del 2011 = Ministro del Interior al sefior Oscar Valdés Dancurt, se

hasta octubre del 2011) dispuso la revision, actualizacion y validacion del
documento técnico.
Con fecha 19 de octubre del 2011 se publica en el diario “El
Peruano” el Decreto Supremo N° 004-2011-IN que aprueba
el “Plan Nacional de Accién contra la trata de personas,
2011- 2016, en donde se continua el trabajo en el marco de
los ejes de accion del Protocolo de Palermo (prevencion y
persecucion del delito; y, proteccion y atencion de la
victima).

Fuente: Elaboracion propia en base a los antecedentes del Plan Nacional de Accion contra la trata de

personas (MININTER, 2011: p.17-18)

Como se aprecia en la Tabla N° 10, el proceso de aprobacion del “Plan Nacional de
Accion contra la trata de personas” fue largo y estuvo sujeto a la voluntad politica de los

gobiernos de turno, y asi lo manifestaron en una entrevista:

“... El problema con el Plan Nacional fue el tema de decision politica,
inoperancia de los responsables del momento que estaban en el sector
Interior que no supieron como comprometer a la autoridad, que nos demoro
cuatro anios en intento de aprobar en el Plan Nacional...” (COD003)

Esto se aund con el hecho de que no se contaba con una partida presupuestal especifica
para trata de personas hasta el afio 2013, lo que limitaba el campo de accion efectiva de
los sectores y estaba pendiente iniciar el trabajo con los gobiernos regionales y locales,

ya que el Reglamento de la Ley N° 28950 ya les daba competencias en los ejes de accion.

A continuacion se analizard el proceso de regionalizacion de la politica publica en trata

de personas:

a) Constitucion de mesas, redes y comisiones regionales

El proceso de regionalizacion de la politica publica en materia de trata de personas debi6

iniciar con la publicacion del Reglamento de la Ley N° 28950 (aprobado por Decreto
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Supremo N° 007-2008-IN), ya que es en dicho instrumento normativo donde se sefiala
que los Gobiernos Regionales y Locales intervienen en los ejes de prevencion (articulo

18°) y atencion (articulo 35°). En la practica este proceso iniciaria mucho tiempo después.

Cabe precisar que en un inicio los actores creian que este problema se circunscribian a
determinadas regiones como Loreto, mas no se visualizaba como un problema publico
que afectaba a una pluralidad de personas y por tanto a diversas regiones, como se aprecia

en la siguiente entrevista:

“Después nos damos cuenta porque se descentraliza el tema, se hacen
veedurias regionales, se hacen informes, estudios regionales, que
demuestran que es problema nacional. Se hacen concursos periodisticos'® y
salen periodistas de todo el pais diciendo que tienen casos en sus
localidades, entonces, eso hace que lo que se habia propuesto en el
Reglamento de la Ley contra la trata, que era redes y mesas regionales se

implemente, porque ya era evidente que habia casos en todo el pais.”
(CODO001)

Ante ello, el Grupo de Trabajo Multisectorial Permanente contra la trata de personas
inicia su trabajo de coordinacion con los Gobiernos Regionales y Locales, de acuerdo al

articulo 5° del Reglamento de la Ley N° 28950:

“...la coordinacion de la promocion, constitucion y funcionamiento de redes
descentralizadas de lucha contra la trata de personas para cumplir la
finalidad del presente Reglamento, asi como la incorporacion de politicas en
los Planes de Desarrollo Regionales y Locales.” (MININTER, 2008: Art. 5)

Este proceso de creacion de mesas, redes y comisiones no contd con una estrategia clara
de seguimiento, supervision y de asistencias técnicas continuas, ya que en la practica se
constituian estos espacios por Ordenanzas Regionales, y con el tiempo no se impulsaban
actividades y no se le asignaba presupuesto.

“... Entonces, se hace un proceso de implementacion de mesas y redes

regionales. Que desde mi punto de vista también le falto un poco de
estrategia; pero, que si ha sido bueno generarlas, ;no? Estrategia, en qué

'8 Se hace referencia al “I Concurso Periodistico contra la trata de personas: Tu voz es su libertad”, edicion
del afio 2008, impulsado por la ONG Capital Humano y Social Alternativo con auspicio de la Embajada
del Reino de los Paises Bajos, en el cual participaron periodistas de varias regiones principalmente Loreto,
Piura, Arequipa y Madre de Dios.
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sentido, no te sirve de nada generar una mesa, una red que al dia siguiente...
va dejar de funcionar o que hace un plan que nunca aplica, ;no?... Y queno
mide, no evalua, etc. Entonces, tienes que tenmer una estrategia de
intervencion en cada region.” (CODO001)

Estas coordinaciones se hacian por diferentes vias, ya sean por visitas in situ de algin
trabajador del Ministerio del Interior, o por coordinaciones telematicas (por teléfono o
correos electronicos). De acuerdo al Informe N° 158 de la Defensoria del Pueblo, que
analiza los avances de trata de personas entre el 2009 al 2011, sefiala que el Ministerio
del Interior informo sobre las asesorias realizadas en regiones como Ayacucho, Piura,
San Martin y Loreto pero no informaba de los resultados obtenidos (Defensoria del

Pueblo, 2013: 148).

Cabe sefialar que la implementacion de mesas, comisiones, o redes no se realizaria hasta
el afio 2010, siendo la primera “Comision Regional Multisectorial Permanente contra la
trata de personas” la de Madre de Dios, a través de la Ordenanza Regional N° 012-2010-
GRMDD/CR, en donde también aprueban el “Plan Regional de Accion contra la trata de
personas Madre de Dios 2011-2016” (GOREMDD, 2010: Articulo 2° y 5; en el Anexo
N° 01 se aprecian las Ordenanzas Regionales de constitucion de mesas, redes y

comisiones contra la trata de personas a nivel nacional.

““

.. empezo 2009 — 2010 con Madre de Dios, lo que ocurre es que la OIM
que nos habia acompariado en el Plan Nacional de Accion contra la trata, al
ver tanta la demora en la aprobacion del Plan Nacional... avanzo con un
Plan Regional de Madre de Dios con las mismas caracteristicas que el Plan
Nacional...” (Entrevista COD003)

En el afo siguiente (2011), se aprueba el “Plan Nacional de Accidon contra la trata de
personas, 2011-2016” este documento contiene 130 indicadores asociados a 70
actividades, de las 30 metas desprendidas de los diez objetivos estratégicos (MININTER,

2011). Es preciso sefialar que “era un Plan Nacional que nacia sin presupuesto”
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(Entrevista COD003), pero como herramienta de gestion facilitaba la posibilidad de que

se otorgara el presupuesto (Entrevista COD003).

Una vez que se cont6 con la herramienta de gestion se dio el presupuesto en materia de

trata de personas, en febrero del 2012:

“... por primera el tema de trata de personas en el sector interior recibe
inicialmente S/. 400,000.00... y ese presupuesto implicaba contratar
personal para que vea el tema de trata e iniciar las visitas a las regiones
para convencerlos de que se iba a conformar de acuerdo a lo que establecia
el reglamento, y ya el propio plan nacional aprobado la conformacion de
redes de trata de personas...” (Entrevista CODO003)

El presupuesto al que se hace referencia en la entrevista no estd registrado con partida
presupuestal propia, como si se aprecia en los afios siguientes. No obstante, otrapersona

entrevistada opin6 en ese mismo sentido:

“... El estado porque tenia el mandato en el Reglamento que decia generar
Mesas y Redes Regionales, entonces el Ministerio del Interior ya cuando
tiene presupuesto empieza implementar dar asistencia técnica para
implementar mesas regionales...” (Entrevista COD001)

La dotacion de presupuesto en materia de trata de personas se analizard en el siguiente

punto.

b) Presupuesto en materia de trata de personas

A partir del afio 2013, se cred una partida presupuestal para el Plan Nacional de Accion
contra la trata de personas, 2011 — 2016, esta meta esta adscrita en el “Anexo N° 5:
Distribucion de gasto publico por pliegos del Gobierno Nacional a nivel de productos,
proyectos y actividades”. Desde el 2013, el Ministerio del Interior recibe presupuesto en

esta linea tematica, como se aprecia en la siguiente tabla:
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TABLA N° 12: PRESUPUESTO ASIGNADOS EN MATERIA DE TRATA DE
PERSONAS, 2013 - 2017

ANO LEY DE FECHA DE PRESUPUETSO ASIGNADO POR TOTAL
PRESUPUESTO | PUBLICACION SECTOR
MININTER MINTRA MIMP

2013 Ley N° 29951 04/12/2012 S/. S/. S. S.
172,000 - - 172,000.00
2014 Ley N° 30114 02/12/2013 S/. S/. S. S/.
518,924 = = 518,924.00
2015 Ley N° 30281 04/12/2014 S/. 1,187,212 S/. S. S.
574,000 1,429,000 3,190,212.00
2016 Ley N° 30372 06/12/2015 S/. S. S/. S/.
825,115 763,160 1,374,040 2,962,315.00
2017 Ley N° 30518 02/12/2016 S/. S/. S/. S/.
602,115 727,188 1,120,040 2,449,343.00

Fuente: Elaboracion propia en base a las Leyes de Presupuesto del sector ptiblico para los afios fiscales 2013, 2014, 2015,
2016y 2017.

Como se aprecia durante el 2013 y 2014 el Ministerio del Interior era el tinico sector que
recibia presupuesto en materia de trata de personas, el mismo que fue triplicado de un
aflo a otro y duplicado nuevamente en el afio 2015. Es oportuno sefialar, que en el 2015
tanto el Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo como el Ministerio de la Mujer y
Poblaciones Vulnerables'® reciben presupuesto en la cadena presupuestal del Plan

Nacional.

La tendencia del crecimiento presupuestal mostrada hasta el afio 2015, tuvo un quiebre
en los ultimos afios (2016 y 2017), donde la tendencia ha sido la del descenso de la cadena
presupuestal, un claro ejemplo de ello es el Ministerio de la Mujer y Poblaciones
Vulnerables, sector encargado de la prevencion del delito y de la atencion y proteccion
de las victimas de trata de personas, cuyo presupuesto ha ido en descenso entre el afio
2015 al 2017. Mientras que el Ministerio de Trabajo y Promociéon del Empleo muestra
una tendencia erratica ya que en tres afos de asignacion presupuestal ha ascendido y

descendido de un afio a otro?’, como se aprecia en el siguiente cuadro:

19 En el afio 2012, el Ministerio de la Mujer y Desarrollo Social (MIMDES) cambio de denominacion al
Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables (MIMP), por medio del Decreto Legislativo N° 1098,
que aprueba la Ley de Organizacion y Funciones del Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables.

20 En el proyecto de presupuesto del 2018, el Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo incrementa su
presupuesto en materia de trata de personas a S/. 3,106,414.00, el doble del asignado para el Ministerio del
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GRAFICO N° 08: PRESUPUESTO EN MATERIA DE TRATA DE PERSONAS, POR
SECTORES, 2013- 2017
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Fuente: Ley del Presupuesto del sector publico N° 29951, N° 30114, N° 30281, N° 30372 y N° 30518
de los afios 2013, 2014, 2015, 2016 y 2017 respectivamente. Elaboracion propia

Con la asignacion presupuestaria el Ministerio del Interior inicid sus actividades con los
gobiernos regionales y locales, también promovié una nueva linea de trabajo con los

paises limitrofes, a fin de crear hojas de rutas en materia de trata de personas.

Interior (S/. 1,583,944.00). Mientras que el presupuesto del MIMP sigue en descenso. De acuerdo al
proyecto de presupuesto 2018, Consulta 20 de Agosto del 2017.
https://www.mef. gob.pe/es/presupuesto-del-sector-publico/proyecto-de-presupuesto

58



CAPITULO 3: CARACTERISTICAS DEL DISENO DE LA POLITICA
PUBLICA DE TRATA DE PERSONAS, 2003 — 2015
En el capitulo anterior, se ha hecho un recuento histérico de los hitos que marcan el disefio
de la politica publica de trata de personas; como la intervencion de agentes externos que
indujeron a la creacion de espacios de coordinacion y de investigacion del delito; vy, la

creacion de instrumentos normativos y de gestion.

Asimismo, se observo que con la aprobacion del “Plan Nacional de Accion contra la trata
de personas, 2011 — 2016” se afianzo la descentralizacion de la politica publica, la cual
inici6 seis afios después del inicio de actividades del “Grupo de Trabajo Multisectorial
Permanente Contra la Trata de Personas”. En ese mismo sentido, la asignacion de
presupuesto, recién se otorgd en la Ley de Presupuesto del sector publico para el afio

fiscal 2013, lo cual es nueve afios después de conformado el Grupo Multisectorial.

Estos hechos, entre otros, han mostrado determinadas caracteristicas del diseno de la

politica publica que son:
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GRAFICO N° 09: CARACTERISTICAS DEL DISENO DE LA POLITICA
PUBLICA EN TRATA DE PERSONAS
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Fuente: Elaboracion propia.

A continuacidn se analizara cada una de las caracteristicas sefialadas en el Grafico N° 09

en base a los hechos relevantes vistos en el Capitulo 2.

3.1. La formulacion reactiva del disefio de la politica publica en trata de personas

Los primeros instrumentos del disefio de la politica publica contra la trata de personas
han sido dados como un efecto de la reaccion a factores exodgenos, que no respondian a
un diagnostico, o identificacion del problema publico que partia de una comprension,
estudio y analisis del fendmeno social de la trata de personas; sino, que respondian a
circunstancias especificas en el momento de creacion de los instrumentos de gestion e

instrumentos normativos, como veremos a continuacion:

Como ser observo el primer capitulo, el Pera suscribe y ratifica la Convencion de las
Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada Transnacional y sus dos protocolos
adicionales, entre ellos el Protocolo de Palermo (Resolucion Legislativa N° 27527 —
aprueban la Convencidn y sus protocolos — y, Decreto Supremo N° 088-2001-RE —

ratifican la Convencion y sus protocolos), desde entonces hasta la comunicacion de la

60



Embajada de Estados Unidos América®!, el Estado peruano no realizo investigaciones,
analisis de casos o trabajo coordinado para reconocer si la trata de personas era una

realidad en el Pera.

No obstante, después de la comunicacion de diciembre del 2003, y bajo el escenario de
las negociaciones del tratado de libre comercio con Estados Unidos de América (descrito
en el capitulo 2), se cre6 en enero de 2004 la “Seccion de investigaciones contra la trata
de personas” de la Division de Investigacion de Secuestros de la Policia Nacional del Pera
(OIM, 2007: 41); y el “Grupo de trabajo multisectorial permanente contra la trata de

personas” (OIM, 2007:40).

Este factor, demuestra que el disefio de la politica publica en materia de trata de personas
no fue un problema social identificable en el afio 2004, tampoco fue visto como un
problema publico que aquejaba a un grupo de la sociedad, es decir, no fue percibido como
una situacion indeseable que fue incorporada a la agenda publica (Roth, 2002: 57;
Montecinos, 2007: 327), como se observo en el primer capitulo, la posibilidad de ser
sancionados econdmicamente y el de obstaculizar la negociacion del tratado de libre
comercio con Estados Unidos de América fueron los determinantes para la creacion de

ambas instancias.

En ese sentido, la falta de diagndstico®?, entendida como un auto-andlisis de la tematica
de trata de personas, por parte del Estado peruano; al no realizarse impide el desarrollo
de la primera y segunda fase del disefio de la politica publica: reconocimiento del

problema y construccion de alternativas, desarrollados en el primer capitulo.

2l En el mencionado documento informaba que el Peru apareceria por primer vez en el Informe de
Monitoreo de Trata de Personas elaborado por el Departamento de Estado, en diciembre del 2003 (CHS
Alternativo, 2007:43).

22 El diagnostico entendido como el andlisis de la situacion real de trata de personas en el Pert, que incluya
estudio de casos, rutas de la trata de personas, perfil de victimas, perfil de victimarios, actividades
relacionadas, entre otros.
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3.2. Disefio fragmentado

Una de las caracteristicas mas notables del disefio de la politica ptblica es que fue
fragmentada, en donde cada uno de los sectores que eran parte del Grupo Multisectorial
desarrollaban su agenda propia de acciones priorizadas de acuerdo a sus propios

mandatos, competencias y ejes de intervencion.

Como se aprecia, al ser un disefio de la politica publica reactiva, no se dio el proceso de
analisis, apropiacion y construccion de alternativas de solucion, por lo que los
instrumentos aprobados en materia de trata de personas, se dieron de manera aislada y en
diferentes momentos a lo largo de 12 afios de politica publica. Los mencionados
instrumentos no fueron alineados en un objetivo comun, por tanto sus objetivos generales
y especificos no fueron disefiados hacia tareas conjuntas en los tres ejes de accion, lo que
permiti6 que cada sector disefiara sus programaciones anuales de acuerdo a las
necesidades institucionales mas no a desarrollar acciones concretas y articuladas en cada

uno de los ejes.

Por citar un ejemplo, en el afio 2007 se aprueba la Ley N° 28950, Ley contra la trata de
personas y trafico ilicito de migrantes, en donde se tipifica el delito de trata de personas
y en un solo articulo se habla sobre la asistencia y proteccion de las victimas de trata de
personas, colaboradores, testigos y peritos (Congreso, 2007b: Articulo 7), al afio
siguiente se aprobo el Reglamento de la Ley N° 28950, en donde se sefiala como politica

integral que:

“...el Grupo de Trabajo Multisectorial Permanente contra la Trata de
Personas propondra al Poder Ejecutivo los lineamientos, politicas,
planes y estrategias integrales contra la trata de personas, encargard a
través de su Secretaria Técnica el seguimiento para el cumplimiento de
las disposiciones previstas en el presente Reglamento, en lo referente a
la prevencion de los delitos previstos y sus factores de riesgo, asi como
la persecucion de los agentes del delito, la asistencia y proteccion de
victimas, familiares directos dependientes, colaboradores, testigos y
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peritos...” “...establecerd una estrategia de difusion, comunicacion y
capacitacion destinada a posicionar la lucha contra la trata de personas
como politica de Estado, coordinando la sistematizacion de informacion
delictiva en el Sistema de Registro y Estadistica del delito de Trata de
personas y Afines (RETA). (MININTER, 2008: Articulo 4).
Al respecto, el “seguimiento para el cumplimiento de las disposiciones previstas” se
observa en los “Informes del Estado peruano contra la trata de personas consistidé en

solicitar informacion anual a los sectores, a fin de elaborar los informes del ola Primer/a

Ministro y el o la Ministro/a del Interior.

Una evidencia de la falta de objetivos claros que lleva a la fragmentacion, se observa en

la entrevista CODO002:

““

. Entonces, claro la politica publica, formalmente pareciera que
iniciara en el 2015, pero en realidad todas las actividades en torno la
lucha se han venido dando desde antes jno? Porque el Plan Nacional es
una herramienta para que justamente uniformizar las actividades que se
han dado desde el 2011, entonces este como que el Estado ha empezado
al revés jno?...” (COD004)

Por su lado los sectores e instituciones, elaboraron normativa interna en materia de trata
de personas, entre el afio 2013 al 2014 tres instituciones crearon sus propios protocolos
de intervencion en la atencidon a victimas de trata de personas, en donde cada una
seflalaban sus procedimientos internos y a que actores, entidades del estado o
instituciones con las que deberian comunicarse ante determinadas eventualidades, mas no

articulan uno con otros.

Los protocolos aprobados son: a) “Protocolo para la atencion y proteccion de victimas y
testigos del delito de trata de personas por parte de la Policia Nacional del Pert”
(Resolucion Ministerial N© 1305-2013-IN/DGSD), b) “Protocolo del Ministerio Publico
para la atencion de las victimas del delito de trata de personas” (Resolucion de Fiscalia

de la Nacion N° 257-2014-MP-FN); v, ¢) “Protocolo Intrasectorial para la atencion a
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victimas de trata de personas en el Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables”

(Resolucion Ministerial. N© 203-2014-MIMP).

Por otro lado, se crea la “Politica Nacional frente a la trata de personas y sus formas de
explotacion” una iniciativa del Ministerio de Justicia de Derechos Humanos que en su

fase de elaboracion no articulo con el Grupo Multisectorial.

Otro ejemplo de desarticulacion son los registros estadisticos RETA de la Policia
Nacional del Pert y el SISTRA del Ministerio Publico, que hasta el afio 2015 no han
podido unificar sistemas de base a fin de obtener informacion actualizada, en tiempo real,
informando al instante de la denuncia de trata de personas recibida en un distrito e
remitida al Ministerio Publico. Mucho menos se ha podido consolidar los casos que

efectivamente recibieron una sentencia por parte del Poder Judicial.

En el disefio de la politica publica contra la trata de personas no tuvo un objetivo claro,
en la creacion de instrumentos de gestion y normativos que permitieran la posterior
implementacion articulada, lo cual es una consecuencia de la falta de identificacion del

problema publico y la construccion de alternativas de solucion.

3.3. El disefio no se adapta a la realidad nacional

En el capitulo 1, se enumerd los instrumentos que son usados por los actores en la fase de
identificacion del problema y la construccion de alternativas, que son: la informacion, la
norma juridica, el presupuesto y la identificacion de una institucion responsable

(Fontaine, 2015: 82-84).

En un sentido secuencial de la creacion de una politica piblica, su disefio debe reconocer
la situacion indeseable por su comunidad, colocarlo en la agenda publica a fin de que sea

debatido y se inicie la construccion de alternativas (Figueroa, 2016: 452), para ello se
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requiere de informacion, investigacion cientifica, analisis causales y las consecuencias

del fenomeno, asi como la importancia de atender la problematica social.

En ese sentido, la normativa sobre trata de personas que los y las representantes del Grupo
Multisectorial (incluido el Ministerio Publico) debieron proponer debia responder a una

politica integrada que era parte de la construccion de alternativas.

No obstante, instrumentos importantes como la tipificacion del delito de trata de personas
(que era una obligacion del Protocolo de Palermo) no se ajusta a la realidad del fenomeno
del Peru, porque al no tener un conocimiento previo de cémo se desarrollaba el delito en
el territorio peruano, debido a la falta de investigaciones cientificas peruanas que daban
cuenta de lo que ocurria. Esta situacion llevo a los y las funcionarios elaborar un tipo
penal muy parecido a la tipificacion del Protocolo de Palermo. En ese sentido se

pronuncia la persona entrevista con codigo COD002:

“... el primer problema que se detecto era el desconocimiento del tipo penal
v la sensibilizacion de los operadores... lo que pasa es que también el tipo
penal de la época era muy engorroso no permitia diferenciar la trata de los
delitos conexos, habia una serie de problemas en el tipo penal...” (COD002)

El tipo penal que no analiza la realidad de trata de personas en el Pert, ya que resulto ser
desordenado y poco claro al momento de ser interpretado por los y las operadores/as de
justicia, lo que en la fase de implementacion del eje de persecucion llevo al archivamiento
definitivo de numerosas denuncias por trata de personas. Por ello, desde el 2008 hasta el
afio 2014 se impulso la modificatoria del tipo penal a fin de no prestar a confusiones a

los y las operadores.

Por otro lado, el Plan Nacional de Accidn contra la trata de personas, 2011-2016, como
instrumento de gestion no dio metas progresivas que sefialara metas a lograrse por afos,

no tomo en cuenta las limitaciones presupuestarias, la alta rotatividad y la falta de recursos
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logisticos y humanos de los funcionarios de los sectores y los gobiernos regionales y

locales, donde la transferencia de conocimiento era dificil.

Por tanto, el disefio desordenado de la politica publica en trata de personas no permitia
ver la realidad de casos, ni de las acciones cotidianas de los sectores donde la trata de

personas es solo un tema mas de la carga laboral que realizan.

3.4. Disefio centralizado de la politica publica de trata de personas

El disefio de la politica publica en trata de personas inici6 con la creacion del Grupo de
Trabajo Multisectorial Permanente contra la trata de personas y la creacion de unidad
especializada en trata de personas dentro de la Division de Secuestros de la Policia
Nacional del Pert, ambas entidades realizaban sus actividades en la ciudad capital de

Lima.

De acuerdo al Decreto Supremo N° 002-2004-IN, por medio del cual se crea el Grupo de
Trabajo Multisectorial Permanente contra la Trata de Personas, se sefiala expresamente
que uno de sus mandatos era el de: “Procurar la articulacion con organismos regionales
e internacionales a fin de hacer mas eficaces los esfuerzos nacionales contra la trata de
personas...” (MININTER, 2004: Art. 3), pero como se aprecid en el capitulo 2, el trabajo
con los gobiernos regionales no se desarrolld hasta después de aprobado el Reglamento
de la Ley N° 28950 (D.S. N° 007-2008-IN), que fue cuatro afos después de iniciada las
acciones contra la trata de personas. Un trabajo escaso, debido a la falta de personal y de
presupuesto, este ultimo componente se replicaba no so6lo a nivel nacional sino también

en el nivel regional (CHS Alternativo, 2007: 56), hasta el afio 2012.

Esta falta de partida presupuestaria para la lucha contra trata de personas a nivel nacional
(principalmente en el Ministerio del Interior como ente rector), limitaron las acciones de

disefio de la politica publica regional que se daba, desde el gobierno central, asi como de
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las autoridades del gobierno regional. Cabe precisar que posteriormente a la publicacion
del Plan Nacional de Accion contra la trata de personas, 2011-2016, se otorgé el primer

presupuesto contra la trata de personas.

A ello, se suma la falta de voluntad politica de las autoridades regionales, cuyos intereses
no involucraban a la trata de personas, por tanto no se disefiaban acciones concretas, ni

mucho menos se implementaban, como se recogio de la siguiente entrevista:

“...El segundo problema que tenemos, es que también esta vinculado al
tema de gestion es que hay una ausencia de voluntad politica, en la
implementacion de la politica publica sobre todo en el nivel regional y
local...

Entonces, en el nivel regional hay cierta insensibilidad, se hace porque
esta bueno el tema de moda o porque hay presion del ejecutivo o porque
hay un cooperante interesado etc. O porque hay una necesidad local, pero
en la practica eso solamente dura el tiempo que dura el interés sobreeso,

la noticia, etc. O la opinion, a ver la presion, o la incidencia, todo lo que
se haya hecho sobre el tema, eso es una gran debilidad.

En lo local, también, hay un desconocimiento, insensibilidad, porque
todos los establecimientos de victimas de trata operan en lo local, y alli
no se supervisa, no se fiscaliza, no se hace nada y todo es tierra de nadie...

Entonces, sobre todo en lo descentralizado hay una gran ausencia de
voluntad politica, y en el nivel nacional, también, creo que no se ha
logrado...” (Entrevista CODO001)

La falta de voluntad politica e insensibilidad senaladas por la persona entrevistada, dan
cuenta de las dificultades en el proceso de descentralizacion del disefio de las politicas

publicas regionales.

Como se observa fue un disefio centralizado, debido a que el disefio de politica publica
parti6 desde el Ministerio del Interior como ente rector de la politica publica en materia
de trata de personas, fueron sus trabajadores quienes impulsaron los procesos regionales
de creacion de mesas, redes y comisiones sub-nacionales, a través de la sensibilizacion,

capacitacion y negociacion con las autoridades de turno regional (Entrevista COD003).
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Nuevamente se aprecia, la falta de identificacion de la trata de personas como problema
publico, en este punto a nivel regional, las autoridades locales no identifican este delito
como una realidad en sus localidades, por tanto a la no existencia de problema no se

1dentifican alternativas de solucion.

3.5. Disefio sin presupuesto

En el “Cuadro N° 08: Presupuesto en materia de trata de personas por sectores, 2013 —
20177, asi como en el anexo N° 1, se muestra en el marco del “Plan Nacional de Accién
contra la trata de personas 2016 — 2021” se otorgd presupuesto en materia de trata de
personas, como se aprecia en la Ley del Presupuesto del Sector Publico del afio Fiscal
2013, Ley N°29951; en cuyo anexo 5: “Distribucion del Gasto del Presupuesto del sector
publico por pliegos del gobierno nacional a nivel de productos, proyectos y actividades”
se otorgo un presupuesto de S/. 172,000 (CIENTO SETENTA Y DOS MIL CON 00/100

SOLES) a favor del Ministerio del Interior (Congreso, 2013: 120 — anexo 5).

Este presupuesto fue otorgado nueve anos después de que el Grupo de Trabajo
Multisectorial permanente contra la trata de personas iniciara actividades, lo que
evidencia que se disefid sin presupuesto, y que las actividades de los sectores estaban
sujetas a la disponibilidad presupuestaria de las direcciones y programas de cada uno de

los sectores.

En el afio 2015, el Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables y el Ministerio de
Trabajo y Promocion de Empleo reciben presupuesto en trata de personas, al igual que el
Ministerio del Interior en el marco del Plan Nacional de Accion Contra la Trata de

Personas:
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GRAFICO N° 10: PRESUPUESTO EN MATERIA DE TRATA DE
PERSONAS, 2013 - 2015

2013 2014 2015
® MININTER S/.172.000,00 S/. 518.924,00 S/.1.187.212,00
MINTRA S/. - S/. - S/. 574.000,00
¥ MIMP S/. - S/. - S/.1.429.000,00

Fuente: Ley del Presupuesto del sector publico N° 29951, N° 30114 y N° 30281, de los afios 2013, 2014
y 2015 respectivamente. Elaboracion propia.

En los afios siguientes al 2015, el presupuesto en materia de trata de personas sigue siendo

a favor de estos tres sectores pero va en descenso en comparacion al afio 2015.
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CAPITULO 4: CAUSAS DE LOS PROBLEMAS DE DISENO DE LA POLITICA
PUBLICA DE LA TRATA DE PERSONAS

Como se ha observado en los capitulos anteriores, el disefio de politica ptiblica en materia
de trata de personas perfila determinadas caracteristicas que son respuesta a sus causas de

origen, como se aprecia en la siguiente tabla:

TABLA N°13: CAUSAS Y CARACTERISTICAS DEL DISENO DE LA
POLITICA PUBLICA EN TRATA DE PERSONAS, 2003 - 2015.

CAUSAS
Politica publica creada por presion
internacional, sociedad civil y

cooperacion internacional.

Acciones de los sectores de forma
desarticulada

Desconocimiento del fenomeno de trata
de personas y falta de investigacion
Optica global de la trata de personas, no
se inici6 trabajo en regiones

La trata de personas no era visto como un

CARACTERISTICAS
Formulacion reactiva del disefio de la
politica publica en trata de personas

Disefio fragmentado

El disefio no se adapta a la realidad
nacional

Disefio centralizado de la politica publica
de trata de personas

Disefio sin presupuesto

problema publico
Fuente: Elaboracion propia.

En el presente capitulo se analizara cada una de las causas que generaron las
caracteristicas del disefio de politicas publicas en la lucha contra la trata de personas en

el Pert:

4.1. Politica publica creada por presion internacional, sociedad civil y cooperacién

internacional

Como se ha observado en los capitulos anteriores, la politica piblica en materia de trata
de personas, ha sido respuesta a la presion externa realizada por el Departamento de
Estado de Estados Unidos de América a través de su Embajada en el Pert. Lo que no

permitid realizar un disefio claro de objetivos a ser alcanzados con esta politica.
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A continuacion analizaremos los factores por los cuales es una politica reaccionaria:

a. Factor N° 01: Informe de monitoreo contra la trata de personas

i. Informe de monitoreo del aiio 2004

Como se observo en el capitulo 2, a finales del 2003, la Embajada de Estados Unidos de
América en el Pert comunico a los y las representantes del Ministerio de Relaciones
Exteriores, de que el Pert1 seria incorporado en los informes de monitoreo elaborados por
la Oficina de Monitoreo contra la trata de personas del Departamento de Estado (CHS
Alternativo, 2007:43). En los mencionados informes se clasificaba por niveles de
ejecucion de acciones en contra del delito de trata de personas, de los paises que tuvieran
un numero significativo de casos — mayor a 100 victimas (CHS Alternativo, 2007: 34);
hasta ese momento (diciembre del 2003) el Pert no habia desarrollado ninguna accion

destinada hacer frente al mencionado delito.

Ante la posibilidad, de que en los informes de monitoreo clasifiquen al Peru en el nivel
3, que conllevaba una serie de sanciones vistas en el capitulo anterior, aunado a la
negociacion del tratado de libre comercio con Estados Unidos de América (CHS
Alternativo, 2007:43), nace la preocupacion de los y las representantes Ministerio de
Relaciones Exteriores de tomar acciones inmediatas, por lo que citan a diferentes
reuniones con representantes de instituciones nacionales organismos internacionales y

organizaciones no gubernamentales, a una reunion (CHS Alternativo, 2007:43).

Lo antes expuesto es corroborado por las personas entrevistadas con la entrevista de

codigo CODO0S5, que sefiala:

“... El contexto, hay que ser sinceros ahi, no es que el gobierno peruano se
da cuenta de que hay que abordar este problema, sino, porque Cancilleria y
funcionarios del gobierno norteamericano advierten que el Peru saldria en
el informe, en el reporte mundial de trata de personas... el Peru estaba entre
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el dos y el tres (niveles)... ahi es donde empieza a tomarse conciencia del
problema y asi surge...” (Entrevista COD005)

En ese escenario, el Ministerio del Interior crea la “Seccion de investigaciones contra la
trata de personas” de la Division de Investigacion de Secuestros de la Policia Nacional
del Pert (OIM, 2007: 41); y el “Grupo de trabajo multisectorial permanente contra la trata
de personas” (OIM, 2007:40). Ambas entidades fueron creadas en el mes de enero del
2004, poco después de iniciadas las reuniones con el Ministerio de Relaciones Exteriores,

con estas iniciativas el Ministerio del Interior asume el liderazgo en la trata de personas.

Al informar de la creacion de ambas instancias, el Pert fue clasificado en el nivel 2 en
lista de observacion, siendo una tarea pendiente fortalecer el proceso de investigacion de

casos de trata de personas.

ii. Informe de monitoreo del aiio 2006

Cabe precisar, que los informes de monitoreo son emitidos en el mes de julio de cada afio,
recogiendo informacion de las embajadas de Estados Unidos de América, asi como la
emitida por las entidades estatales y de organizaciones internacionales ubicadas en el pais

(OMCTP, 2001: Introduccion).

En el ano 2006, el Perti nuevamente fue clasificado en la lista de observacion del nivel 2,
al no cumplir plenamente con las normas minimas establecidas en el Protocolo de
Palermo, para prevenir y sancionar el delito y proteger a las victimas de trata de personas,
de acuerdo al Informe de Monitoreo del 2006, el Peru recibe esta calificacion por lo

siguiente:

“El Peru se encuentra en la Lista de vigilancia de Nivel 2 por su falta
de evidencia de esfuerzos crecientes para eliminar el trdafico durante el
afio anterior. El gobierno no logro avances en dreas clave como el
enjuiciamiento de traficantes y la provision de servicios de proteccion
para las victimas de trata. A pesar de estas deficiencias, el gobierno
demostro progresos en otras areas: capacitacion a funcionarios y partes
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de la comunidad interesadas,; con respecto a nuevas leyes contra la
explotacion sexual comercial y el turismo sexual; realizé una campaiia
de reduccion de la demanda para combatir el turismo sexual en la
Amazonia; publico una revision exhaustiva de sus esfuerzos contra la
trata de personas; y envio al Congreso una propuesta de nueva
legislacion contra la trata de personas. El gobierno deberia procesar los
casos de trata con mayor prontitud y aumentar la proteccion para las
victimas...”* (OMCTP, 2006: 202).
Como factor exdgeno, este informe de monitoreo contribuy6 a las preocupaciones de
los y las representantes de los sectores que conformaban el Grupo Multisectorial, en la
pronta aprobacion de una legislacion especializada en materia de trata de personas. Cabe
sefalar, que este factor no fue determinante para la propuesta normativa, como en el
caso anterior, pero si sumo a los esfuerzos que la entonces Ministra del Interior, sefiora

Pilar Mazzeti y los integrantes del Grupo Multisectorial iban impulsando para la

aprobacion normativa.

Una caracteristica de este periodo, fue que los funcionarios y operadores del Estado
desconocian qué era la trata de personas, como lo sefialan en la entrevista de codigo
CODO006: “... aqui el problema fue el desconocimiento, sobretodo, casi la mayoria no
sabia de qué estabamos hablando, ni siquiera habian leido el Protocolo...” (COD006),
como en el caso anterior al no conocer el concepto de trata de personas dificilmente se
identificaba el problema publico, y nuevamente no se pueden desarrollar las etapas del

disefio de politica publica, como se observo en el capitulo 1.

23 Traduccion propia, el texto original es:

“Peru is placed on Tier 2 Watch List for its failure to show evidence of increasing efforts to eliminate
trafficking over the previous year. The government failed to achieve progress in key areas such as the
prosecution of traffickers and the provision of protective services for trafficking victims. Despite these
deficiencies, the government demonstrated progress in other areas: it trained officials and key community
stakeholders regarding new laws against commercial sexual exploitation and sex tourism; conducted a
demand reduction campaign to combat sex tourism in the Amazon; published a comprehensive review of
its anti-trafficking efforts; and sent to Congress new anti-trafficking legislation. The government should
prosecute trafficking cases more promptly and increase protection for victims.” (OMCTP, 2006: 202).
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b. Factor N° 02: Sociedad civil y cooperacion internacional

Otro factor ajeno a los gobiernos peruanos comprendidos desde el 2003 al 2015, en
materia de trata de personas fueron la sociedad civil y las organizaciones internacionales,
que desde sus espacios impulsaron labores de registros de casos, prevencion,
reconocimiento de casos de trata de personas, creacion de instrumentos de gestion y
acciones de proteccion a victimas del delito. Por citar un ejemplo de sus intervenciones

tenemos:

i.  Sistema de registro de denuncias de trata de personas: RETA — PNPy el

SISTRA

El Sistema de registro y estadistica del delito de trata de personas y afines (RETA — PNP)
fue desarrollado en el afo 2006 de manera conjunta por el Departamento de
Investigaciones del delito de trata de personas de la Policia Nacional del Peru y la ONG
CHS Alternativo (CHS Alternativo, 2012:10), esta ultima institucion ha dado soporte
técnico y la plataforma de sostenimiento del que fuera el inico registro de casos de trata

de personas hasta el afio 2013.

En el afio 2006, el Ministerio del Interior institucionalizdo el RETA PNP, cuyo servidor
principal estaria instalado en la Direccion de Investigacion Criminal y Apoyo a la Justicia
de la Policia Nacional del Peru (Art. 1° de la R.M. N° 2570-2006-IN-105); recayendo la
responsabilidad de monitorear y hacer seguimiento de la implementacion progresiva y

uso adecuado en la Secretaria Permanente de la Comisidn Nacional de Derechos
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Humanos del Ministerio del Interior®, como a la Direccion de Investigacion Criminal y

Apoyo a la Justicia de la PNP (Art. 2° de la R.M. N° 2570-2006-IN-105).

El RETA — PNP registro casos de trata de personas, de manera ininterrumpida desde el
afo 2004 hasta el afio 2012, en donde el sistema dejo de funcionar por falta de presupuesto
institucional de la PNP, lo que se evidencia en los registros publicados en la web de la
ONG CHS Alternativo, donde el afio 2012 solo se registré 43 denuncias de trata de
personas y no se publican resultados del afio 2013, retomando actividades de registro de

casos en el afio 2014. Los casos registrados son:

GRAFICO N° 11: DENUNCIAS DE TRATA DE PERSONAS POR ANOS EN
EL SISTEMA RETA - PNP, 2004 -2016
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Fuente: RETA — PNP. Elaborado por CHS Alternativo.
http://www.chsalternativo.org/index.php/conceptos-de-interes/estadisticas/sistema-reta

Por su parte la Organizacion Internacional para las Migraciones (OIM) apoy6 al proceso

de disefio, implementacion y fortalecimiento del “Sistema de Informacion Estratégica

24 Asimismo la Permanente de la Comision Nacional de Derechos Humanos del Ministerio del Interior seria
la responsable de la interconexiéon del RETA con la Linea 0800-2-3232 (Art. 3 laR.M. N° 2570-2006-IN-
105).
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sobre trata de personas — SISTRA?>”, sistema informatico del Ministerio Ptblico, cuyo
objetivo era el de registrar denuncias de trata de personas en tiempo real, y sistematizar
las denuncias a partir de las carpetas fiscales a nivel nacional. Esta labor conjunta se

desarroll6 en el afio 2012, y el lanzamiento de sistema se realizo en el afio 2013.

El SISTRA como fuente de datos actualmente reporta el nimero e informacion
desagregada de las denuncias hasta el afio 2014%, y los afios 2015 y 2016*’ solo informa
el namero total de denuncias por regiones, mas no la desagrega por tipo de explotacion,
numero de tratantes, nimero de victimas (edad, sexo y nacionalidad), el nimero de casos

reportados por el SISTRA es:

GRAFICO N° 12: DENUNCIAS DE TRATA DE PERSONAS POR ANOS EN
EL SISTRA DEL MINISTERIO PUBLICO, 2009 -2016

1144
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Fuente: Observatorio de la Criminalidad del Ministerio Publico y CHS Alternativo. Elaboracion propia.

25 Como se aprecia en la nota de prensa de Andina: http://www.andina.com.pe/agencia/noticia-fiscalia-
cuenta-sistema-informatico-estrategico-contra-trata-personas-458694.aspx

26 Informacion disponible en su pagina web:

http://portal. mpfn.gob.pe/boletininformativo/infotratadepersonas

%7 La informacién del afio 2016 atn no esta disponible en la pagina web del Observatorio de Criminalidad
del Ministerio Publico, sin embargo, la informacion se encuentra disponible a pedido de particulares y
publicado por la ONG CHS Alternativo, en la pagina web: http://www.chsalternativo.org/conceptos-de-
interes/estadisticas/sistra
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Siendo la informacion uno de los instrumentos para el disefio de la politica publica
(Fontaine, 2015:82-89), en no contar con un registro de denuncias, con informacion
desagregada por tipo de explotacion, nimero de victimas, edades y sexo, no permite
identificar la situacion indeseable socialmente que puede ser concebido como un

problema publico.

ii.  Plan Nacional de Accion contra la trata de personas, 2011 - 2016

Como se detall6 en el capitulo 2, la elaboracion del “Plan Nacional de Accion contra la
trata de personas, 2011-2016” estuvo a cargo del punto focal de trata de personas de la
Organizacion Internacional para las Migraciones, la sefiora Dolores Cortes (Entrevista
CODO003), a solicitud de la Comision Nacional de Derechos Humanos del Ministerio del

Interior (MININTER, 2011: 17).

Este proceso que desarrollo diferentes fases fue impulsado por la OIM en coordinacion
con el Ministerio del Interior, al ser un proceso fallido porque el Plan Nacional no fue
aprobado hasta octubre del 2011 por falta de voluntad politica, la OIM coadyuvo al
proceso de creacion e implementacion de la Comision Regional Multisectorial
Permanente contra la trata de personas de Madre de Dios y la aprobacion de su Plan
Regional de Accion contra la trata de personas 2011-2016, ambos aprobados por

Ordenanza Regional N° 012-2010-GRMDD/CR.

Un defecto del Plan Nacional es que no pudo ser medido por nivel de impacto, reduciendo
la problematica, por tanto no se podia saber si la situacion habia mejorado o empeorado
desde antes de la aprobacion de la norma. Esto se debid a que el Plan no contaba con
indicadores de evaluaciéon y no contaba con un diagnostico de la problematica. Estas

fueron las conclusiones del Plan Nacional de Accion contra la trata de personas,
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elaboradas por el seflor Javier Ruiz — Eldregde, Director de Derechos Fundamentales del

Ministerio Interior?®.

Los eventos antes descritos evidencian que el diseflo y posterior acciones de la politica
publica en trata de personas fue creada por presion internacional con los informes de
monitoreo del Departamento de Estado de Estados Unidos de América, por la

intervencion de la sociedad civil y cooperacion internacional.

4.2. Acciones de los sectores de forma desarticulada

Una de las funciones del “Grupo de trabajo multisectorial permanente contra la trata de
personas” fue la coordinacién de acciones entre las entidades publicas y privadas, asi
como de acciones conjuntas (Decreto Supremo N° 002-2004-IN); con la finalidad de
disefiar acciones en los tres ejes de accion propuesto por el Protocolo de Palermo: a)

prevencion del delito, b) persecucion del delito; y, ¢) proteccion y asistencia.

En ese sentido, el Reglamento de la Ley N° 28950 (D.S. N° 007-2008-IN) era un
instrumento para determinar las competencias de los sectores en cada uno de los ejes de
accion, con ello se podria disenar politicas sectoriales que fueran acordes a la politica
nacional contra la trata de personas. Sin embargo, se ha apreciado que existen sectores
que han desarrollado normativa interna de acuerdo a sus competencias y al eje de accion
que le corresponde, lo cual no articula con las acciones con otras entidades. Tenemos los
casos de la Policia Nacional del Pert, Ministerio Publico y el Ministerio de la Mujer y
Poblaciones Vulnerables que elaboraron protocolos de atencion de victimas para sus

instituciones y sector pero que no coadyuvan al proceso de proteccion. La normativa es:

28 En el “IV Encuentro Interregional Sur sobre trata de personas y movilidad humana: Hacia la libertad
plena, reintegracion a las victimas de trata de personas” realizado en la ciudad del Cusco, los dias 8, 9 y 10
de noviembre del 2017, en el Centro de Convenciones Cusco de Capital Humano Social Alternativo.
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ii.

iii.

Resoluciéon Ministerial N° 1305-2013-IN/DGSD, del 27 de setiembre del 2013,
el “Protocolo para la atencion y proteccion de victimas y testigos del delito de
trata de personas por parte de la Policia Nacional del Pertt”, que versa sobre el
procedimiento policial, mapa de actores involucrados y los flujogramas de accion
en la atencion de las victimas.

Resolucién de la Fiscalia de la Nacion N° 257-2014-MP-FN, del 23 de enero del
2014, aprueba el “Protocolo del Ministerio Publico para la atencion de las
victimas del delito de trata de personas”, este protocolo aborda el procedimiento
de atencion especializada victimas adultas, nifias, nifios y adolescentes, desde el
momento que se toma conocimiento del caso hasta las diligencias posteriores al
operativo de rescate”.

Resolucion Ministerial N° 203-2014-MIMP, de fecha 20 de junio del 2014,
aprobo el “Protocolo Intrasectorial para la atencion a victimas de trata de personas
en el Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables”, en el cual se sefiala los
lineamientos generales de atencion a las victimas de trata de personas desde las
direcciones y programas del MIMP, asi como la atencion especializada a nifias,

nifios y adolescentes victimas de este delito; y las rutas de atencion.

A ello se suma, que cada sector e institucion crea anualmente su “Plan Operativo

Institucional - POI”, en el cual sefiala las tareas mensuales que ejecutard durante un afio.

Estas tareas se realizan de acuerdo a la tematica, especialidad o eje, que desarrolla cada

sector o entidad, por tanto, algunas actividades planeadas pueden coincidir con otro

sector, como ocurre con las campafias de sensibilizacion y capacitaciones; donde los

2 Posteriormente, el Ministerio Pliblico creo las Fiscalias especializadas en delitos de trata de personas, la
primera de ellas es la de Lima con competencia en los distritos judiciales de Lima, Lima Norte, Lima Este
y Lima Sur, de acuerdo a la Resolucion de la Fiscalia de la Nacion N° 4050-2014-MP-FN, de fecha 29 de
setiembre del 2014.
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sectores no articulan unos con otros. Por ejemplo, el Informe Defensorial N° 158, recoge

la informacion remitida por los sectores y entidades sobre las campafias de sensibilizacion

realizadas entre los afios 2009 al 2011, y evidencia lo siguiente:

El Ministerio de Educacion (MINEDU) priorizo las campaias de sensibilizacion
en las zonas rurales de las regiones de Cusco, Madre de Dios, Loreto, Puno,
Ucayali y Lima (Defensoria del Pueblo, 2013: 152).

Ministerio de la Mujer y Desarrollo Social (MIMDES?), coordiné con entidades
de la sociedad civil como la ONG Huarayo e instituciones del Estado, llevando a
cabo actividades de sensibilizacion en las regiones Junin, Loreto y San Martin
(Defensoria del Pueblo, 2013: 156).

Ministerio de Salud (MINSA), inform¢é que desarrollo actividades de capacitacion
al interior de su sector en especial a sus serumistas, internos y residentes, en la
campafia “Nuestro derecho a la identidad y aseguramiento universal de la salud”
(Defensoria del Pueblo, 2013: 160).

Ministerio de Comercio Exterior y Turismo (MINCETUR), informé Ila
presentacion de la obra de teatro “Voces en el silencio” como herramienta de
sensibilizacion (Defensoria del Pueblo, 2013: 161).

Ministerio de Relaciones Exteriores (MRE) presento6 la campafia sobre la trata de
persona dirigida al publico en general (Defensoria del Pueblo, 2013: 168).
Ministerio de Justicia y Derechos Humanos (MINJUS) capacité 23,187 alumnos
en el afio 2012 a cargo de la Direccion de Asistencia Legal y Defensa a Victimas

(Defensoria del Pueblo, 2013: 169).

3030 Hasta el afio 2012 se mantuvo como Ministerio de la Mujer y Desarrollo Social, con la publicacién del
Decreto Legislativo N° 1098 paso a ser Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables.
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e Ministerio Publico inform6 de dos acciones: a) la campafia de sensibilizacion
dirigida a nifias, nifios y adolescentes a través del programa de “Fiscales
Escorales”; b) sensibilizacion interna dirigida al personal del Observatorio de la

Criminalidad del Ministerio Publico (Defensoria del Pueblo, 2013: 175 y 191).

Como se observa siete instituciones desarrollaron actividades de sensibilizacion entre el
afo 2009 al 2011, cada una de ellas desde una oOptica particular, en este ejemplo solo las
actividades reportadas por el MIMDES mencionan que fue una actividad coordinada con

otros sectores del Estado y sociedad civil.

Los y las expertos entrevistados coincidieron que el disefio de la politica publica de trata
de personas fue un proceso desarticulado (Entrevista COD003, CID004, CODO0O0S5,
CODO007) donde los sectores e instituciones involucradas disefiaban sus estrategias

sectoriales de manera aislada sin concatenar acciones dirigidas a un objetivo comun.

Otra causa de desarticulacion, son los propios intereses de los sectores, quienes buscan
posicionarse como entes rectores del eje que desarrollan, por ejemplo el Ministerio de
Justicia y Derechos Humanos, que tiene como 6rgano al “Consejo nacional de politica
criminal” (CONAPOC), que es el encargado de planificar, articular, supervisar y dar
seguimiento a la politica criminal. Esta institucion elaboro la “Politica Nacional frente a
la trata de personas y sus formas de explotacion”, que fue aprobada por sesion de la
CONAPOC el 14 de noviembre del 2014 y se dispuso su elevacion al Consejo de

Ministros (MINJUS, 2015: Prologo).

La Politica Nacional fue aprobado por Decreto Supremo N° 001-2015-JUS, el cual se
baso en los tres ejes (prevencion, persecucion y proteccion), creando ocho lineamientos

de politica con sus respectivos lineamientos especificos, los cuales son generales y no
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determinan responsabilidad de cada uno de los sectores, ni desarrolla mecanismos de

articulacion intersectorial.

“Bueno, formalmente la politica publica en trata comienza en el 2015 pero
claro... acd la agendacion de la politica vino desde antes ;jno?, como que
se ha formalizado algo que ya se venia dando...” (Entrevista COD002).

La descripcion de los ejemplos anteriores evidencia que el disefio de la politica publica
en materia de trata de personas fue desarticulado desde la creacion de instrumentos de
gestion hasta su propia implementacion, ya que los disefios de politicas sectoriales no
conversaban unos con otros, implementando acciones aisladas que podian coincidir en
region, poblacion y actores. Situacion que fragmenta el disefio de la politica publica

nacional a la voluntad de los sectores e instituciones.

4.3. Desconocimiento del fenémeno de trata de personas

Como se ha mencionado anteriormente en el afio 2004, la creacion del “Grupo de trabajo
multisectorial permanente contra la trata de personas” fue una respuesta inmediata a la
posibilidad de ser clasificados en el nivel 3 en el Informe de Monitoreo de trata de
personas elaborado por el Departamento de Estados de Estados Unidos de América (CHS

Alternativo, 2007:43).

Bajo ese escenario, los y las representantes de los sectores que participaban del Grupo
Multisectorial acudieron a la sociedad civil, representada por la ONG CHS Alternativo,
Movimiento el Pozo, Instituto de Estudios por la Infancia y la Familia (IDEIF), entre
otros, asi como a la cooperacion internacional como la Oficina de las Naciones Unidas
contra la Droga y el Delito (UNODC por sus siglas en ingles) y Organizacion
Internacional para las Migraciones (OIM), a fin de ser capacitados en materia de trata
de personas debido a que desconocian el fendmeno en si (Entrevista COD004 y

CODO006).
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Lo antes expuesto, era resultado de que las investigaciones sobre el fendomeno de trata de
personas eran realizadas por la sociedad civil o la cooperacion internacional (entre el 2004
al 2006), mas no existia documentos nacionales de estudios de casos o investigaciones
cientificas que dieran referencia del fenomeno de trata de personas. Tampoco se contd
con un diagnostico sobre la trata de personas en el Pert, elaborado por los sectores del
Estado, participantes en el Grupo Multisectorial. Esta falta de investigacion no permitia
visualizar cuales eran las regiones mas afectadas por este delito, las rutas, desarrollar un
perfil de victima, victimario y principalmente como era el fendmeno de trata de personas
en el Pert. Por citar un ejemplo a diferencia de casos de trata de personas en otros paises
como Argentina donde la victima es trasladada a otros paises, en el Pera el 80.8% de

victimas son de nacionalidad peruana®'y son llevadas de un punto del pais a otro.

Otro ejemplo donde se evidencid la falta de conocimiento por parte de los y las
legisladores y representantes de los sectores parte del Grupo Multisectorial fue la primera
tipificacion del delito de trata de personas, que a opinion de un experto se observa falta

de conocimiento en la tematica:

“... predomind la copia del Protocolo, porque practicamente la ley era copia
del Protocolo, justamente por la falta de conocimiento de la mayoria de los
operadores, decidieron copiar y lo copiaron, en lugar de crear uno a partir
de eso...” (CODO006)

Como se aprecia en el capitulo 1 de esta tesis, las investigaciones cientificas en materia
de trata de personas en su mayoria estudian las formas de explotacion mas frecuentes
(laboral y sexual), investigaciones relacionadas al problema migratorio, y a estudios de
casos. Las investigaciones realizadas en esta materia se encuentran compiladas en

estudios de casos particulares y experiencias desde la implementacion del eje de

31 Informe de trata de personas 2009-2014, publicado por el Observatorio de la Criminalidad.
http://portal.mpfn.gob.pe/boletininformativo/infotratadepersonas
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persecucion del delito de trata de personas, asi como la experiencia de cooperacion

bilateral.

Esta limitacion en las investigaciones arbitradas en la tematica de trata de personas en el
Perti circunscribio el conocimiento en la tematica de los y las operadores que creaban los

instrumentos de gestion de la politica publica.

Por otro lado, cuando inician el recojo de informacion de los casos de trata de personas,
entre el afio 2009 y 2014, se elabora un perfil en base a las caracteristicas segun la edad
y el sexo de la victima en el Pert, y se obtiene que el 38.2% (299) victimas son
adolescentes entre los 13 y 17 afos, de este grupo el 77.9% (233) son mujeres (Ministerio
Publico, 2016). El siguiente grupo etario mas importante esta comprendido entre los 18 a
24 anos, siendo el 34% (266) del total de casos de los cuales el 92.5% (246) son mujeres

(Ministerio Publico, 2016).

Esta situacion, le da un rostro de mujer al delito de trata de personas en especial de
adolescentes, lo que resulta perjudicial para la persona entrevistada con cédigo COD002,
ya que es visto como un tema de violencia de género y se olvidan de otros grupos
vulnerables como varones o la poblacion de lesbianas, gays, transgénero, bisexuales ¢

intersexuales (LGTBI), como se aprecia en el siguiente punto de su entrevista:

“...la politica publica parte de un concepto errado de lo que representa la
trata de personas, se considera que la trata es un delito de género cuando
no es asi, la trata es un delito de vulnerabilidades, porque lo que se ve en
la relacion tratante — victima no es un tema de que, de roles, sino es un
tema de una situacion de poder, de que el tratante se aprovecha de la
vulnerabilidad de la persona, ya sea por su edad, o por su contexto social
0 economico...” (Entrevista COD002)

Al respecto, las repercusiones se han visto en el eje de asistencia y proteccion ya que en
la fase de implementacion de la politica publica no se cuenta con servicios de proteccion

para estas poblaciones vulnerables.
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4.4. Optica global de la trata de personas, no se inici6 trabajo en regiones:
Las causas fundamentales de la optica global de trata de personas fueron:

a. La falta de diagnostico que no permitio visualizar el fenomeno de trata de personas
como algo nacional que afectaba a varias regiones. Eso se visualizé con el “I
Concurso Periodistico contra la trata de personas: Tu voz es su libertad”,
implementado por la ONG CHS Alternativo:

“...se hacen informes, estudios regionales, que demuestran que es

problema nacional. Se hacen concursos periodisticos’ y salen
periodistas de todo el pais diciendo que tienen casos en sus localidades,
entonces, eso hace que lo que se habia propuesto en el Reglamento de la
Ley contra la trata, que era redes y mesas regionales se implemente,
porque ya era evidente que habia casos en todo el pais.” (COD001)

b. Falta de interés de los actores para la creacion de partidas presupuestales obligara a
los sectores a realizar acciones concretas y sostenidas en materia de trata de personas,
la misma que no fue otorgada por el Reglamento de la Ley N° 28950.

Entre los afios 2004 al 2007, el disefio de politica publica estaba destinada a la
conformacion y consolidacion del Grupo Multisectorial, asi como a la elaboracion
de un instrumento normativo que tipificara el delito de trata de personas, por sulado
los sectores desarrollaron actividades de trata de personas en sus zonas de
intervencion, mas no con una optica de trabajo en regiones, sino, de cumplimiento
de acciones correspondiente a lo establecido en sus respectivos Planes Operativos
Institucionales (POI).

Cabe sefialar, que de acuerdo al Informe Defensorial N° 158, se sefiala que en el afio

2012 dos instituciones incorporaron la tematica de trata de personas en sus planes

operativos, como: el Poder Judicial que modificé su Plan Operativo Anual para

32 Se hace referencia al “I Concurso Periodistico contra la trata de personas: Tu voz es su libertad”, edicion
del afio 2008, impulsado por la ONG Capital Humano y Social Alternativo con auspicio de la Embajada
del Reino de los Paises Bajos, en el cual participaron periodistas de varias regiones principalmente Loreto,
Piura, Arequipa y Madre de Dios.

85



incluir la tematica de trata de personas en sus capacitaciones (Defensoria del Pueblo,
2013: 178); y, el Ministerio Publico que previo realizar capacitaciones a fiscales en
temas relacionados en la proteccion de la victima y testigos de trata de personas

(Defensoria del Pueblo, 2013: 208).

“El Grupo de Trabajo Multisectorial Permanente contra la Trata de
Personas viene elaborando desde el aiio 2009 informes anuales referidos
a la lucha contra la trata de personas. Dichos informe recopilan la
informacion sobre las diversas actividades que llevan a cabo las entidades
que conforman el grupo.” (Defensoria del Pueblo, 2013: 147)

c. Otra causa que no permitié iniciar el trabajo en las regiones fue la falta de
presupuesto, lo cual no permitia la gestion de recursos humanos y logisticos que
pudieran desplazarse a las regiones a fin de realizar: sensibilizacion de autoridades;
fortalecimiento de capacidades de los operadores en trata de personas; y, gestiones

para la implementacion de mesas, redes o comisiones en la lucha de trata de personas

(CODO003). Esta causa es materia de analisis en el siguiente punto.

4.5. La trata de personas no era visto como un problema publico

La causas por las que no ha sido identificado como problema publico la trata de personas
fue porque el concepto de trata de personas como delito, asi como sus alcances, resultaron
nuevos para las autoridades, funcionarios y operadores; el mismo, que necesito ser
estudiado y analizado desde las primeras acciones del Grupo Multisectorial, por ello, una
actividad constante del ejecutivo en esta materia ha sido y sigue siendo la capacitan y

sensibilizan del personal y poblacion en general.

Como resultado de este desconocimiento arribo en la creacion de un tipo penal que era
una copia del Protocolo de Palermo (Entrevista CODO006), y que origind diversos

problemas al momento de la implementacion del eje de persecucion.
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Por citar un ejemplo, el Ministerio Publico ha tenido dificultades en la calificacion del

delito de trata de personas.
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CAPITULO 5: CONCLUSIONES

La investigacion ha permitido evidenciar los diferentes problemas que ocurrieron durante
el disefio de la politica publica contra la trata de personas en el Pert. El andlisis de los
mismos se ha realizado a partir de un perspectiva tedrica de politica publica que ha

permitido tipificar dichos problemas.

Un primer problema al momento de la identificacion del problema publico es la
transposicion de las definiciones internacionales sin adecuacion al contexto nacional. Asi,
los legisladores peruanos hicieron una transposicion directa de la definicion que brinda el
Protocolo de Palermo sobre la trata de personas a la normativa nacional, en dos
momentos: a) En el afio 2007, con la publicacion de la Ley N° 28950, Ley contra la trata
de personas y trafico ilicito de migrantes, en esta primera normativa se recoge los tres
componentes vistos en la definicion; b) De igual manera, en la perfeccion del tipo penal

de trata de personas, Ley N° 30251 publicada en el afio 2014.

Un segundo tipo de problema identificado durante la fase de disefio es la correcta
identificacion y agendacion del problema publico. A diferencia de lo que plantean Roth
(2002) y Montecinos (2007). La agendacion de la trata de personas como problema
publico no respondi6 a una demanda ciudadana para solucionar un tema que afectaba el
interés publico. Tanto la definicion del problema como su agendacion se basaron
principalmente en presiones externas, especialmente frente al riesgo de una pésima
calificacion en el Informe Anual Contra la trata de personas del Departamento de Estado

de los Estados Unidos de América. El reconocimiento de la trata de personas en el Peru
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y las afectaciones a los ciudadanos en el pais es posterior a la adopcion de la primera

politica sobre trata.

La caracterizacion del problema publico especifico al caso peruano surge luego de
evidenciarse las carencias iniciales de la politica. Asi, el proceso de identificacion del
problema publico inici6 después de la creacion del Grupo Multisectorial, cuando la
sociedad civil a través de concursos y actividades de prevencion dio cuenta de la
existencia de casos de trata de personas en diferentes regiones a nivel nacional. Asi, el
caso del disefio de la politica publica en trata de personas en el Peru, demuestra que se
puede disefiar una politica publica sin conocer cuales son las situaciones que afectan un
grupo de ciudadanos y que pese a no conocer la problematica real se construyen
alternativas de solucion de acuerdo al ambiente politico del momento. No obstante, los
problemas del disefio repercutirian en la implementacion posterior, ya que las opciones

de solucion nacen del propio problema publico.

Otro de los aspectos que ha permitido evidenciar el caso de la politica de trata de personas
en el Pera es que no se siguen las fases del disefio de politicas publicas tal como fueron
planteadas por Rincéon (2014) y que deberian tener tres componentes basicos: el
reconocimiento del problema, la construccion de alternativas y una coyuntura favorable.
Como se observa, las posibles alternativas de soluciones al problema fueron la creacion
de una instancia de investigacion policial y la creacion de un 6rgano articulador como el
Grupo Multisectorial, pero no se identifico especificamente el problema ptiblico. Durante
los afios siguientes el Grupo Multisectorial y los sectores que lo integraban buscaron
definir qué era la trata de personas, crear la normatividad al respecto, determinar las

competencias sectoriales en el marco de los tres ejes de accion reconocidos por el
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Protocolo de Palermo (prevencion y persecucion del delito, y la proteccion de la victima

de trata de personas), promover la incorporacion de presupuestos en materia de trata de

personas e impulsar las politicas regionales en esta materia.

La agenda publica estuvo supeditada al ambiente politico, como se aprecia que en

diferentes momentos a lo largo de los 12 afios comprendidos desde el 2003 al 2015, el

tema de trata de personas se ha encontrado en la agenda publica de los de gobiernos de:

a) Alejandro Toledo (2001-2006); b) Alan Garcia (2006-2011), ¢) Ollanta Humala (2011

—2016). Cada uno por intereses diferentes, pero con los siguientes logros:

a)

b)

En el gobierno de Alejandro Toledo: El tema de trata de personas ingresa en la agenda
publica, cuando el Ministerio de Relaciones Exteriores advierte que la Embajada de
Estados Unidos de América informé que el Pert seria parte del “Informe de
monitoreo de trata de personas” elaborado por el Departamento de Estado de Estados
Unidos del afio 2004, que obligo al estado peruano a crear instancias de persecucion
y ente articulador. Durante este gobierno, también se implemento el sistema RETA.
En el gobierno de Alan Garcia: Durante los afios 2006 y 2007, se perfeccion6 las
propuestas normativas en materia de trata de personas, las cuales arribaron en la
promulgacion de la Ley N° 28950, Ley contra la trata de personas y trafico ilicito de
migrantes, creando el marco normativo en materia de trata de personas, al afio
siguiente se publicaria el reglamento de la Ley, que determina las competencias de
los sectores en los tres ejes de accion. No obstante, no se publico el Plan Nacional de
Accion contra la trata de personas pese de estar elaborado y validado desde el afio
2007. A finales de este gobierno, se inici6 el proceso de descentralizacion, por tanto
el trabajo con regiones.

En el gobierno de Ollanta Humala se aprecia las siguientes actividades: se aprueba

el Plan Nacional de Accion contra la trata de personas (2011 — 2016), se modifica el
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tipo penal (Ley N° 30251), se instala el “Sistema de Informacion Estratégica sobre
trata de personas” (SISTRA) en el Ministerio Publico y se publica la Politica
Nacional en trata de personas (2015) impulsada por el Ministerio de Justicia y

Derechos Humanos y no por el ente rector que es el Ministerio del Interior.

Este desorden de las sub-fases del disefio de la politica publica en materia de trata de
personas, ha resultado poco funcional en cuanto a la articulacion e implementacion de los
ejes de accion reconocidos por el Protocolo de Palermo. Lo que confirma la necesidad de

elaborar un sistema secuencial al momento de disefiar una politica publica.

Las dificultades en el disefio de la politica publica en materia de trata de personas
arribaron en una politica publica formulada de manera reactiva ante la presion
internacional, en especial la presion ejercida por el Departamento de Estado de Estados
Unidos de América, que podria calificar al Pera en el nivel 3 del Informe de Monitoreo

de trata de personas, con lo cual s6lo calificaria para ayuda humanitaria.

Otra caracteristica de la politica publica en materia de trata de personas ha sido el disefio
fragmentado y desarticulado de las acciones de prevencion, persecucion y proteccion,
pese a la existencia del Grupo Multisectorial. Esto ocurria debido a que los sectores en el
marco de sus funciones y prioridades determinaban en que regiones y que actividades
desarrollaban por afio, logrando intervenir en una misma region varios sectores incluso

intervenian varias oficinas de un mismo sector sobre la misma problematica.

El disefio de politicas ptiblicas en materia de trata de personas no aterrizo en una propuesta
que se adaptaba a la realidad, con un tipo penal que no facilitaba a los operadores de
justicia (policias, fiscales y jueces) a la investigacion y por tanto a la persecucion del

delito. En el caso del Plan Nacional de Accion contra la trata de personas, 2011-2016, no
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se desarrollo indicadores de acciones progresivas que permitieran evaluar los avances por
sector, tampoco tomo en cuenta las limitaciones presupuestarias y la falta de recursos
logisticos y humanos de los sectores, asi como los recursos de los gobiernos regionalesy

locales.

Hasta el afio 2010, una caracteristica destaca del disefio de la politica ptiblica en materia
de trata de personas era que estaba focalizada en el gobierno central, pese a que varios
sectores realizaban actividades preventivas en las regiones, no se involucrd a los
gobiernos regionales hasta después de publicado el Reglamento de la Ley N° 28950
(2008), en donde se sefialaba acciones concretas a los gobiernos regionales y locales. El
trabajo con regiones inicid con las negociaciones de creacion de mesas, redes o
comisiones regionales en materia de trata de personas, siendo la primera en instalarse la
de Madre de Dios en el afio 2010, cuyo trabajo inicio en el 2009 con la Organizacién

Internacional para las Migraciones (OIM).

Finalmente, este disefio de politica publica no contd con presupuesto hasta el afio 2013,
por tanto los primeros diez afios de politica publica se desarroll6 actividades supeditadas
a los presupuestos asignados a las direcciones de los sectores intervinientes en el Grupo
Multisectorial, siendo trata de personas una linea de trabajo mas a las encomendadas a

los profesionales.
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ANEXO N° 01

ORDENANZAS REGIONALES DE CREACION DE REDES, MESAS Y
COMISIONES REGIONALES EN MATERIA DE TRATA DE PERSONAS, 2010 -

REGION

Madre de Dios

Tumbes

Ucayali

Cajamarca

Huanuco

Junin

Piura

Arequipa

Ayacucho

Callao

La Libertad

Loreto

2017
MESA/RED/COMISION

Comision Regional Multisectorial
permanente contra ala trata de
personas de Madre de Dios

Red Regional de lucha contra la
trata de personas s en la region
Tumbes

Red descentralizada de lucha
contra la trata de personas de la
region Ucayali

Mesa Regional para la atencion de
la problematica de la trata de
personas en la regiéon Cajamarca
Red Multisectorial de lucha contra
la trata de personas en la region
Huanuco

Mesa de Trabajo Interinstitucional
de lucha contra la trata de
personas

Comision Regional de lucha
contra la trata de personas y
trafico ilicito de migrantes en la
region Piura

Red Regional de lucha contra la
trata de personas y trafico ilicito
de migrantes de la Region
Arequipa

Comision Regional multisectorial
de accion contra la trata de
personas en Ayacucho

Mesa Regional para la
prevencion, atencion y sancion de
casos de trata de personas en la
region Callao

Comision Regional para la lucha
contra la trata de personas y el
trafico ilicito de migrantes en la
region La Libertad

Mesa Regional para la
prevencion, atencion y sancion de
casos de trata de personas en la
region Loreto

ORDENANZA

Ordenanza Regional N°
12-2010-GRMDD-CR

Resolucion  Ejecutiva
N°  0973-2010/GOB.
REG TUMBES

Resolucion  Ejecutiva
N°1173-2010-GRUP-P

Ordenanza Regional N°
041-2011-CR.CAJ-CR

Ordenanza Regional N°
017-2011-CRGRH

Resolucion  Ejecutiva
Regional N°425-2011-
GRJ-PR

Ordenanza Regional N°
230-2011/GRP-CR

Ordenanza Regional N°
159 - Arequipa

Ordenanza Regional N°
013-2012-GRA/CR

Ordenanza Regional N°
34

Ordenanza Regional N°
003-2012-GR-LL/CR

Ordenanza Regional N°
002-2012-GRL-CR

FECHA DE

EMISION
31 de agosto
del 2010

27 de
setiembre del
2010

18 de junio
del 2010

14 de
diciembre del
2011

29 de
diciembre del
2011

17 de junio
del 2011

28 de
noviembre
del 2011

06 de marzo
del 2012

25 de mayo
del 2012

06 de
noviembre
del 2012

16 de abril
del 2012

10 de febrero
del 2012
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Moquegua

Puno

Lambayeque

San Martin

Tacna

Amazonas

Ancash

Huancavelica

Ica

Pasco

Cusco

Apurimac

Lima

Comision Regional contra la trata
de personas y trafico ilicito de
migrantes en la region Moquegua

Red Regional contra la trata de
personas y trafico ilicito de
migrantes en la region Puno

Red Regional de lucha contra la
trata de persona y el trafico ilicito
de migrantes en la region
Lambayeque

Red Regional de lucha contra la
trata de personas en la region San
Martin

Red Regional de lucha contra la
trata de personas y trafico ilicito
de migrantes en la region Tacna

Mesa Regional para la atencion
integral de la problematica de la
trata de personas

Red Regional de lucha contra la
trata de personas Yy trafico ilicito
de migrantes de la Region Ancash
Red Regional de lucha contra la
trata de personas en la region
Huancavelica

Red Regional contra la trata de
personas y trafico ilicito de
migrantes en la region Ica

Mesa Regional de lucha contra la
trata de personas en todo el ambito
jurisdiccional de la region Pasco
Red Regional de lucha contra la
trata de personas y tréfico ilicito
de migrantes de la region Cusco
Red Regional de lucha contra la

trata de personas, trafico ilicito de
migrantes y personas
desaparecidas

Comision Regional Multisectorial
contra la trata de personas y
trafico ilicito de migrantes de la
region Lima

Ordenanza Regional N°
11-2012-CR/GRM

Ordenanza Regional N°
16-2012-GRP-CRP

Ordenanza Regional N°
016-2013-
GR.LAM/CR

Ordenanza Regional N°
004-2013-GRSM/CR

Ordenanza Regional N°
003-2013-
CR/GOB.REG.TACN
A

Ordenanza Regional N°
345 Gobierno Regional
amazonas/CR
Ordenanza Regional N°
001-2014-GRA/CR

Ordenanza Regional N°
276-Gob.Reg-
HVCA/CR

Ordenanza Regional N°
0010-2014-GORE-ICA

Ordenanza Regional N°
349-2014-
G.R.PASCO/CR
Ordenanza Regional N°
099-2015-
CR/GRC.Cusco
Ordenanza Regional N°
011-2016-GR-
Apurimac/CR

Ordenanza Regional N°
03-2017-CR-GRL

02 de agosto
del 2012
13 de

diciembre del
2012

19 de abril
del 2013

08 de marzo
del 2013

03 de mayo
del 2013

12 de marzo
del 2014

06 de febrero
del 2014

16 de junio
del 2014

17 de
diciembre del
2014

28 de abril
del 2014

19 de octubre
del 2015

24 de mayo
del 2016

25 de enero
del 2017

Fuente: Elaboracion propia en base a las ordenanzas regionales de creacién de mesas, redes o
comisiones, 2010 - 2017
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