ANUARIO ARGENTINO DE DERECHO INTERNACIONAL

TRATA DE PERSONAS:
Un Tema Emergente en la Relacion Bilateral
con los Estados Unidos

Mario J. A. Oyarzabal *

§ | . PRESENTACION

Por primera vez el ano pasado el Gobierno de los Estados Unidos in-
cluyd a la Argentina entre los paises cuyo gobierno no cumple con estandares
minimos ~determinados por el Congreso estadounidense- para la elimina-
cion de la trata de personas, aunque estd haciendo esfuerzos significativos
para lograrlo. De acuerdo con el Informe sobre Trata de Personas emitido
por la Oficina para el Monitoreo y Combate de la Trata de Personas del
Departamento de Estado de los Estados Unidos el 14 de junio de 2004', Ia
Argentina constituye primariamente un pais de destino para hombres, mu-
Jeres y nifios traficados con fines de explotacion sexual y labaral, La mayo-
ria de las victimas son mujeres y nifios traficados desde Paraguay, Bolivia,
Brasil y la Republica Dominicana para satisfacer la demanda del comercio

¢ Miembro Titular de la A.A.D.I., Profesor de la Universidad Nacionat de La Plata,
Miembro del Cuerpo Permanente del Servicio Exterior de 1a Nacion, Consul Adjunto de la
Republica Argentina en Nueva York. Master of Laws (LL.M.), Harvard University.

' US Department of State, Office to Monitar and Combat Trafficking In Persans, 2004
Trafficking in Persons Report; disponibla en el sitio de Internet del Departamento de Estado
de los Estados Unidos en htip:/Awww.state.gov/documents/organization/34158.pdf. Ei In-
farme 2004 ¢s el cuarto que el Departamento de Estado difunde anualmente desde junio de
2000,
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sexual en la Argentina. Mujeres y nifos argentinos son similarmente trafi-
cados desde zonas rurales a zonas urbanas dentro de la Argentina, pero
también al extranjero, principaimente Espana, con fines de prostitucion,
Hombres y mujeres bolivianos son generalmente traficados hacia la Argen-
tina para someterlos a trabajos forzados. Este afo, el Gabierno estadouni-
dense volvid a clasificar a la Argentina entre los paises de riesgo?.

En términos generales, el Informe sobre Trata de Personas reflgja la
importancia que el Gobierno estadounidense atribuye al problema de la
trata internacional de seres humanos, y constituye una declarada herramienta
diplomitica para estimular el dialogo y la accién de algunos gobiernos ex-
tranjeros con miras a la erradicacion de este flagelo que afecta a casi un
millén de personas anualmente en todo el mundo. Seguin surge del Informe,
la Argentina enfrenta un “severo” problema de "trata ilegal de personas”
cuya erradicacion figura entre las prioridades de los Estados Unidos en su
agenda bilateral con nuestro pafs.

El presente estudio tiene por objeto analizar el problema de la trata de
personas en la Argentina en el contexto de la proteccion de los derechos
humanos y de |a agenda bilateral con los Estades Unidos. Con este propo-
sito, dividiremos el andlisis en cuatro partes centrales: conceptualizacion,
dimension global e implicancias de [a trata de personas (§ II); la prohibi-
cion de la trata bajo el derecho internacional y el derecho internacional de
los derechos humanos (§ 11); el tema en las prioridades de la politica exte-
rior estadounidense (§ IV}, y la situacion en la Argentina (§ V). La investi-
gacion se centrara en dos instrumentos jurfdicos, uno internacional y otro
extranjero: el Protocolo para Prevenir, Reprimir y Sancionar la Trata de
Personas, especialmente de Mujeres y Nifios, adoptado por las Naciones
Unidas en diciembre de 2000 y ratificado por la Argentina a fines de 2002,
que determina las obligaciones internacionales de nuestro pais en este cam-
po; y la Ley de Proteccidn de las Victimas de la Trata de los Estados Unidos

# 2005 Trafficking in Persons Report {en adelante 2005 TIP Report}; disponible en
http:/fwww.state.gov/documentsforganization/47255.pdf
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y sus modificatorias y complementarias, que fija los contornos de ia politi-
ca del Departamento de Estado y otros organismos estadounidenses frente
al creciente fendmeno de trata de personas en el mundo,

Se sostiene que el Gobierno Nacional debe priorizar y disponer las
acciones de respuesta mds efectivas al flagelo de la trata de personas inter-
nacional e interna en la Argentina, atento las implicancias que la falta de
resultados concretos inmediatos podria generar en la relacién con los Esta-
dos Unidos; y ain mds importantemente, porque afecta a un ndmero consi-
derable de argentinos y extranjeros a quienes las autoridades tienen la obli-
gacion internacional y constitucional de proteger.

§ Il . DEFINICION Y DIMENSION GLOBAL DE LA TRATA DE
PERSONAS

1. Definicion. La Trata de Personas como Forma Moderna de
Esclavitud. Trata y Trafico Hegal de Migrantes

El Protocolo para Prevenir, Reprimir y Sancionar la Trata de Personas,
especialmente de Mujeres y Nifos, adoptado por fa Asamblea General de las
Naciones Unidas en noviembre de 2000 y sobre el que volveremos mas ade-
lante?, define la trata de personas en el articulo 3 (a) de la siguiente manera:

"Por 'trata de personas’ se entenderd 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 abuso de poder ¢ de una posicion de
vulnerabilidad o a la concesion o recepcion de pagos o beneficios

_ para obtener el consentimiento de una persona que tenga autoridad
sobre otra persona, con fines de explotacion, Esa explotacion inclui-
ra, como minimo, la explotacién de la prostitucion ajena u otras for-
mas de explotacion sexual, los trabajos o servicios forzados, la es-
clavitud o las practicas andlogas a la esclavitud, la servidumbre o la
extraccion de 6rganos”.

SVer infra § 1V.2.
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Pese a que existe consenso en que la “trata” de personas constituye un
delito internacional, los participantes en esfuerzos anti-trata se encuentran
fuertemente divididos acerca de como definir y enfrentar el problema’. La
mayoria de las definiciones incluye el cruce de fronteras (internacionales)
y un elemento de coercion, pero aun esos dos aspectos son a veces cuestio-
nados en debates que dejan trascender importantes diferencias politicas,
legales y filos6ficas®. El personal de seguridad suele ver en la trata un pro-
blema relacionado primariamente con el crimen organizado vinculado a la
inmigracion y al trabajo ilegales; los activistas anti-prostitucion distinguen
entre la trata para la industria del sexo y para otros propdsitos; mientras que
algunos grupos feministas ponen énfasis en la explotacién de la mujer, con
independencia de la profesidn®.

Aunque la definicidn de “trata” de as Naciones Unidas es neutra en
cuanto al sexo y a la edad de |as personas, el debate se ha centrado en las
mujeres y nifios que constituyen la mayoria de las personas traficadas. Dado
que el comercio sexual constituye una de 1as razones principales de {a trata,
se discute si la trata debe permitirse cuande un individuo presta el consen-
timiento y, similarmente, si la prostitucion y el trabajo sexual son activida-
des respecto de las cuales un individuo puede o deberia ser capaz de con-
sentir libremente’.

Existe la tendencia, tanto en la literatura juridica como no juridica, a
ver en la trata de personas una forma moderna de esclavitud®. Inducido por

* Sobre la definicidn de trata de personas en general, ver Dan Everts, "Human Trafficking:
The Ruthless Trade in Human Misery”, Brown Journal of World Affairs, vol. 10, 2003, pp.
149-58; Alison N. Steward, "Report from the Roundtable on the Meaning of *Trafficking in
Persons’; A Human Rights Perspective”, Women’s Rights Law Reporter, vol. 20, 1998, pp.
11-19.

§ Cf. Kara Abrahamson, "Beyond Consent, Toward Safeguarding Human Rights:
Implementing the United Nations Trafficking Protocol”, Harvard International Law Journal,
vol. 44, 2003, p. 473.

% 1d., pp. 473-74.

" {d., pp. 474-75. Ver también infra nata 72.

® Sobre la trata de personas come una forma de esclavitud, ver Kevin Bales & Peter T,
Robins, "'No One Shall Be Held in Slavery or Servitude': A Criticat Analysis of International
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elementos criminales, dificultades econémicas, corrupcion gubernamental,
distupcion social, inestabilidad politica, desastres naturales y guerras, el
“comercio de esclavos del siglo veintiuno” provee a la demanda global de
trabajo barato y vulnerable, Se ha sugerido que las normas de derecho in-
ternacional convencionales y consuetudinarias relativas a fa esclavitud y
practicas esclavistas tradicionales deberian ser revisadas para incluir las
situaciones actuales de violacion de derechos humanos relacionadas con la
trata de personas y el trabajo ilegal forzado®.

Finalmente, ia trata internacional de personas debe diferenciarse del
trifico ilegal de migrantes (o contrabando de extranjeros), aunque la dife-
renciacion no siempre es evidente. Por trafico generaimente se entiende la
facilitacion del ingreso de una persona ilegalmente en un pafs, por el pago
de un precio, con el consentimiento del migrante, Las victimas de la trata,
en cambio, nunca han prestado su consentimiento o fo han hecho bajo coer-
€ion o engano de los tratantes, a menudo sin saber que serdn sometidas a
prostitucion o trabajos forzados™. El trafico puede, consecuentemente, con-
vertirse en trata, si esta presente un efemento de fraude, fuerza o coercion.

Slavery Agreements and Concepts of Slavery”, Human Rights Review, vol. 2, 2001, pp. 18-
45 {proponiendo una nueva definicion universal del concepto de “esclavitud’, incorporando
tanto la esclavitud sexual como la derivada del matrimonio forzado}; Baher Azmy,
“Unshackiing the Thirteenth Amendment; Modern Slavery and the Reconstructed Civil Rights
Agenda”, Fordham Law Review, vol. 71, 2001, pp. 982-1061 (describiendo la trata como
una herramienta de una nueva forma moderna de esclavitud y concentrandose en las reme-
dios civiles disponibles en la legislacion estadounidense contra los tratantes); Margaret
Murphy, "Modern Day Slavery: The Trafficking of Women to the United States”, Buffalo
Women's Law Journal, vol. 9, 2000-01, pp. 11-16 (sosteniendo que la esclavitud estd "viva
y saludabie” en los Estados Unidos).

® Ver Yasmine A, Rassam, “Contemparary Forms of Slavery and the Evolutian of the
Prahibition of Slavery and the Slave Trade under Customary International Law", Virginia
Journal of International Law, vol. 39, 1999, pp. 303-52. Ver también infra nota 134.

70 Sobre la distincidn entre |a trata de personas y el trafico de migrantes en general, ver
Friedrich Heckmann et al, "Transatlantic Workshop on Human Smuggling Conference
Report”, Georgetown Immigration Law Journal, vol. 15, 2000, pp. 167-82 (analizando ambgs
prablemas en China, Europa y el hemisferio occidental); Jacqueline Baba, "Lone Travelers:
Rights, Criminalization, and the Transnational Migration of Unaccompanied Children”,
University of Chicago Law Roundtable, vol, 7, 2000, pp. 263-94 (analizando el problema de
la migracion internacional de nifios no acompanados por adultos),
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2. Modalidades y Causas de la Trata de Seres Humanos. Globalizacion,
Crimen Organizado y Estrategias Viables de Lucha contra la Trata de
Personas

Ningtn pais es inmune a la trata de seres humanos. Cada afio, entre
seiscientas y ochocientas mil personas son traficadas ilegalmente entre di-
ferentes paises (trata internacional). Algunas organizaciones internaciona-
les y no gubernamentales estiman que el nimero real es mucho mayor. Esta
cifra se suma a los tres o cuatro millones de personas gue son traficadas
anualmente dentro de un mismo pafs (trata interna)", Peor aun, la trata de
seres humanos, tanto internacional como interno, estd en vigoroso creci-
miento’™. América Latina y el Caribe no sélo juegan un rol significativo en
el nimero de personas, principalmente de mujeres y nifios, traficados hacia
los Estados Unidos y otros paises desarrollados y en vias de desarrollo -
mads de cien mil myjeres y nifios cada afo; sino que también constituyen
una importante puerta de acceso hacia aquellos paises para personas origi-
nadas en otros lados™ . Por ejemplo, Brasil y la Reptiblica Dominicana vie-

" La Organizacidn Internacionat del Trabajo estima gue hay doce millones trescientas
mil personas en el mundo sometidas a trabajo esclavo en sus distintas modalidades. Ver Una
alianza global contra el trabajo forzoso, Conferencia Internacional def Trabajo, 93? reunion,
2005, Informe | (B), p. 12; disponible en http://fwww.ilo.org/dyn/decliaris/
DECLARATIONWEB.DOWNLOAD_BLOB?Var_Documentl D=5061

"2 Ver Franck Lagzo & Marco A, Gramegna, “Developing Better indicators of Human
Trafficking”, Brown Journal of World Affairs, vol. 10, 2003, pp. 179-94 {(analizando las
razones detrés de la limitada disponibilidad de informacion confiable sobre la magnitud del
problema de la trata de personas, incluido la incompatibilidad de las fuentes de informacion
y la renuencia de las agencias gubernamentales en compartir la informacion con sus contra-
partes extranjeras y aun con otras agencias responsables también de la lucha contra la trata
de personas dentro del mismo pals. El artfculo sugiere un mejor uso de fa informacion que
colecta la Organizacion Internacional para las Migraciones y organizaciones no guberna-
mentales que proveen asistencia a victimas de la trata, coro métodos para mejorar la infor-
macidn disponible),

" Michaei R. Candes, "The Victims of Trafficking and Violence Protection Act of 2600:
Will it Become the Thirteenth Amendment of the Twenty-first Century?, University of Miami
Inter-American Law Review, vol. 32, 2007, p, 580. Ver también Francis T. Miko, Trafficking
in Women and Children: The US and International Response, Congressional Research Service
Report 98-649C, 10 May 2000; disponible en http://www.usis.it/policy/topicsftrafficking/
crs000510.htm
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nen sequndo y cuarto respectivamente en el ntimero de mujeres trabajando
como prostitutas fuera de su pafs en el mundo'. Brasil es considerado el
pals con ef mayor problema de prostitucion infantil del mundo®™. México
es el principal proveedor de nifios hacia los Estados Unidos™. Segun la
Organizacion de los Estados Americanos, mas de dos millones de nifios son
abusados sexualmente en América Latina".

Las victimas son generalmente sometidas a prostitucion'®, o forzadas
atrabajar en canteras, fabricas y plantaciones, o utilizadas como servicio

" Cf. Candes, supra nota 13, p. 580 y nota 58.

15 Ver Miko, supra nota 13, n. 30.

8 Ver Candes, supra nota 13, p. 580 y la bibliografia citada en n. 61.

" \er Miko, supra nota 13, n. 30.

18 Sobre fa trata de personas con fines de prostitucién en general, ver Nora V. Demleitner,
“Forced Prostitution: Naming an International Offense”, Fordham International Law Journal,
vol, 18, 2004, pp. 163-97 (argumentando que el crimen de prostitucidn forzada es un delito
complejo del que participan una serie de personas: proveedores, financistas, clientes y pros-
titutas, todos los cuales deberian ser penalizados); Michelle O, P, Dunbar, “The Past, Present,
and Future of International Trafficking of Women for Prostitution”, Buffalo Women's Law
Journal, vol, 18, 1999-2000, pp. 103-28 (sugiriendo que fos tratantes sean juzgados por un
tribunal penal internacional); Barri K. Flowers, “The Sex Industry’s Worldwide Exploitation
of Children”, Annals of the American Academy of Political and Social Science, vol. 575,
2001, pp. 147-55 (argumentando que la explotacion sexual de nifios debe ser considerada
desde la perspectiva del derecho internacional de los derechos hurmanos); Cheryl Hanna,
“Introduction to *Symposium on Sexual Slavery: The Trafficking of Women and Girls into
the United States for Sexual Exploitation’”, Hastings Women's Law Journal, vol. 13, 2000,
pp. 1-7 (discutiendo la relacidn entre la prostitucion legalizada y la trata, la victimizacion de
{as mujeres y cuestiones migratorias); Laurie Hauber, “The Trafficking of Women for
Prostitution: A Growing Problem within the European Union”, Boston College International
and Comparative Law Review, vol. 21, 1998, pp. 183-99 {concluyende que la Unidn Euro-
pea debe desarrollar una respuesta global al problema de la trata que incluya tanto medidas
legales como extralegales). Sobre la trata de mujeres para satisfaccion sexual de contingen-
tes militares, ver el discurso de la actual Ministro de la Corte Suprema de Justicia argentina
Carmen M. Argibay, "Stefan S. Riesenfeld Symposium 2002: Sexual Stavery and the 'Con-
fort Women' of World War 11", Berkeley Journal of International Law, vel. 21, 2003, pp.
375-89 (anaiizando fos "indicios” de esclavitud inherentes en el sistema japonés de
‘satisfaccion de las tropas” y urgiendo a la comunidad internacional a adoptar medidas efec-
tivas para eliminar todas las farmas de discriminacion que subyacen a fas formas modernas
de esclavitud). Ver también, Kelly D. Askin, "Prasecuting Wartime Rape and Other Gender-
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doméstico®, nifos soldados?' y otras formas de explotacién involuntaria.
Se estima que el setenta y cinco por ciento de todas las victimas son trafica-

related Crimes under International Law: Extraordinary Advances, Enduring Obstacles”,
Berkeley Journal of International Law, vol. 21, 2003, pp. 288-349 (argumentando que a
partir del establecimiento de los tribunales internacionales para Ruanda y la ex-Yugoslavia,
que permitio procesar exitosamente varias formas de violencia sexual, estos crimenes han
finalmente alcanzado el rango de violaciones internacionales graves y de normas de fus
cogens); Christine Chinkin, “Gender, Human Rights and Peace Agreements”, Ohio State
Journal on Dispute Resolution, vol. 18, 2003, pp. 867-86 {(analizando el rol del género y los
derechos humanos en los acuerdos de paz); Christine Chinkin, "Women's International Tri-
bunal on Japanese Military Sexual Slavery”, American Journal of International Law, vol.
95, 2007, pp. 335-41 (analizando las pruebas presentadas durante el Tribunal Internacional
Sobre Crimenes de Guerra Contra las Mujeres establecide en Tokio en el afio 2000, donde se
considerd la responsabilidad penal de funcionarios politicos y militares japoneses de alto
rango, asl como del Estado japonds, por la vialacién y esclavitud sexual de mujeres en que
{a Fuerzas Armadas japonesas incurrieron durante los afios 1930-1940 en el sudeste asiati-
co); Jennifer Murray, "Who will Police the Peace-Builders? The Failure o Estabfish
Accountability for the Participation of United Nations Civilian Police in the Trafficking of
Women in Post-conflict Bosnia and Herzegovina”, Columbia Human Rights Law Review,
vol. 34, 2003, pp. 475-527 (analizando la responsabilidad de las Naciones Unidas por los
abusos sexuales cometidos por las fuerzas de paz durante el conflicto de Bosnia). En res-
puesta a una serie de denuncias de abuso sexual por parte de integrantes de las fuerzas de
mantenimiento de la paz de las Naciones Unidas, el Secretario General Kofi Annan aprobo
en junio de 2004 el Documento de Posicion sobre Trata Humana y Operaciones de Paz de
las Naciones Unidas del Departamento de Mantenimiento de la Paz (UNDPK(O) que, con-
Juntamente con el Cddige de Conducta de las Naciones Unidas sobre Explotacion y Abuso
Sexual, promueven una politica de “tolerancia cero” en materia de abuso y trata de personas
por parte de las fuerzas de mantenimiento de la paz. Ver Under-Secretary General for
Peacekeeping Operations Jean-Marie Guéhenno, Presentation to the Security Council on
the Issue of Sexual Exploitation and Abuse, 31 May 2005; dispenible en inglés en hitp://
waww,un.org/Depts/dpko/dpkofarticlas/article3 10505, htm

1 Sohre la trata de mano de obra en general, ver Shelley Case Inglis, "Expanding
International and National Protection Against Trafficking for Forced L.abor Using a Human
Rights Framewaork”, Buffalo Human Rights Law Review, vol. 7, 2001, pp. 55-104 {analizan-
do la normativa internacional y de los Estados Unidos relativa a |a trata de mano de obra
forzada, y sugiriendo la necesidad de una reforma que ofrezca una mayor proteccion a las
victimas); Fang-Lian Liao, "lllegal Immigrants in Garment Sweatshops: The Universal
Declaration of Human Rights and the International Covenant on Civil and Political Rights”,
Southwestern Journal of Law and Trade in the Americas, vol. 3, 1996, pp. 487-508 (sugi-
riendo reforzar el Pacto Internacional de los Derechos Civiles y Paliticos de las Naciones
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das para explotacion sexual? . Otras modalidades de explotacion incluyen
la trata de mujeres con fines de matrimonio®, y de nifios con fines de turis-

Unidas y otros instrumentos internacionales que prohiben la esclavitud, a través de los dere-
chos politicos).

% Sobre el llamado "comercia de mucamas y nifieras” en general, ver Joan Fitzpatrick &
Katrina R. Kelly, "Gendered Aspects of Migration: Law and the female Migrant”, Hastings
International and Comparative Law Review, vol. 22, 1998, pp. 47-112 (analizando las ten-
dencias y modalidades que asume la trata de mano de obra para servicio doméstico, asi
como la inadecuacion del derecho internacional actual para proteger los intereses de estos
migrantes); Mary Romero, “Immigration, the Servant Problem, and the Legacy of the
Domestic Labor Debate: *“Where Can You Find Good Help These Daysl™, University of
Miami Law Review, vol, 53 (1999), pp. 1045-64 (argumentando que el comercio de servicio
doméstico es una ocupacion de ricos); Mary Romero, “Nanny Disputes and Other Stories:
Imagining {mmigrant Women's Labor in the Social Reproduction of American Families”,
DePaul Law Review, vol. 52, 2003, pp. 808-47 (concluyendo que la legistacién migratoria y
laboral estadounidense en vigor, sumado a las preferencias de los empleadores, conduce a
perpetuar la condician de subordinacion de la inmigrante mujer procedente de palses del
tercer mundo).

M Sobre la trata de nifios para fines militares en general, ver Veranica Escobar,
“Reclaiming the "Little Bees' and the "Little Bells": Colombia‘s Failure to Adhere to and to
Enforce International and Domestic Laws in Preventing Recruitment of Child Soldiers”,
Fordham International Law Journal, vol. 26, 2003, pp. 785-869 (analizando los tratados
internacionales que prohiben el empleo de nifos en conflictos armados, y proponiendo rme-
didas que el Gobierno colombiano deberfa adoptar para paliar este problema, incluido una
mejor aplicacidn de los tratados internacionales y leyes nacionales; Steven Hick, “The Political
Economy of War-Affected Children”, Annals of the American Academy of Political and
Sacial Science, vol. 575, 2001, pp. 107-201 (discutiendo el problema de la explotacion
sexual de nifios abandonados o huérfanos por parte de soldados durante conflictos arma-
dos}).

2 \er Kristiina Kasganpunta, United Nations Office on Drugs and Crime, Collecting
Data on Human Trafficking; disponible a través del sitio de Internet de la Oficina contra la
Drogay el Delito de Naciones Unidas, en http:/Awww.unode.orgfunode/enftrafficking_human_
beings.htm}

2 Sobre los Hamados "matrimonies por catalogo” (Mail-Order Bride) en general, ver
Margaret F. Brinig, "In Search of Prince Charming”, Journal of Gender, Race and Justice,
vol. 4, 2001, pp. 321-36 (argumentando que en la mayorfa de las sociedades, las mujeres
han sido educadas a buscar la riqueza y la felicidad a través del matrimonio, y que muchas
de eltas estdn dispuestas a poner en riesgo su salud emacional y fisica en pos del cortejo y el
matrimonio); Christine S. Y. Cheng, “The Mail-Order Bride Industry: The Perpetuation of
Transnational Economic Inequalities and Stereotypes”, University of Pennsylvania Journal
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mo sexual®* y de adopcion internacional ilegal®, ademas del comercio ile-
gal de 6rganos humanos®.

of International Economic Law, vol. 17, 1996, pp. 1155-1208 (indicando que los matrimo-
nios por catdlogo constituyen un comercio floreciente entre los Estados Unidos y otros
palses desarroliados y palses en vias de desarrotlo como Rusia y Filipinas. L.a autora argu-
menta que la industria perpetua el sexismo, racismo y subordinacidn econdmica entre las
mujeres asi casadas y sus maridos y entre los dos paises del marido y de {a esposa respectl-
vamente}; Ryah Lilith, “Buying a Wife but Saving a Child: A Deconstruction of Papular
Rhetoric and Legal Analysis of Mail-Order Brides and Intercountry Adoptions”, Buifalo
Women's Law Journal, vol. 9, 2000-01, pp. 225-62 (analizando el paralelismo entre e] ma-
trimonio por catdlogo y la adopcin internacional en las transacciones entre Estados Unidos
y Asia, y argumentando que en el matrimonio por catdlogo estd explicito lo que en la adop-
cion internacional estd implicito: la compra de personas del tercer mundo para completar las
familias de una antigua potencia imperial y colonial); Kate Q'Rourke, “To Have and Te
Hold: A Postmodern Feminist Response to Mail-Order Bride Industry”, Denver Journal of
Internacional Law and Policy, vol. 30, 2000, pp. 476-97 (analizando el problema de los
matrimonios por catdlogo desde el punto de vista de una teorfa feminista del derecho}.

# Sobre el turismo sexual con nifios en general, ver Eric Thormas Berkman, "Responses
to the International Child Sex Tourism Trade”, Boston Collage International and Comparative
Law Review, vol. 19, 1996, pp. 397-422 (culpando a los paises industrializados, como Esta-
dos Unidos, Alemania, Gran Bretafia y Australia, por proveer la demanda que alimnenta este
turismo sobre todo en los pafses del sudeste asidtico. El autor también describe las medidas
adoptadas por esos paises para paliar el problema); Heather C. Giordanella, "Status of §
2423(b): Prosecuting United States Nationals for Sexually Exploiting Children in Foreign
Countries”, Temple International and Comparative Law Journal, vol. 12, 1998, pp. 133-57
(analizando la Child Sexual Abuse Prevention Act de los Estados Unidos, que permite pro-
cesar a ciudadanos estadounidenses que viajan al extranjero para tener refaciones sexuales
con nifios); Margaret A, Healy, “Prosecuting Child Sex Tourists at Home: Do Laws in Sweden,
Australia and the United States Safeguard the Rights of Children as Mandated by Interna-
cional Law?", Fordham International Law Journal, vol. 18, 1995, 1852-1923 (argumentan-
do que {as legistaciones adoptadas por Suecia, Australia y Estados Unidos que permiten
procesar a los abusadores de nifos, pese a gue constituyen un avance importante, no resul-
tan suficientes para proteger a las victimas; y que el problema del turismo sexual con ninos
no se resolverd hasta que los pafses desarrollados adopten una estrategia global que incluya
legislacién adecuada, cooperacidn internacional y ayuda a ONG's que abogan por los dere-
chos de los nifos; Jonathan Todres, “Prosecuting Sex Tour Operators in US Courts in an
Effort to Reduce the Sexual Exploitation of Children Globally”, Bosten University Public
Interest Law Journal, vol. 9, 1998, pp. 1-23 (analizando la capacidad del Gobierno de los
estados Unidos para procesar a operadores de turismo que ofrecen estos "paguetes”, bajo la
legislacion estadounidense vigente, en particutar la llamada Mann Act). Sobre el turismo
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El costo humano y social de la trata es inconmensurable. Las victimas
de la trata sufren un dano fisico y emocional que a menudo tiene caracter

sexual can nifos en América Latina, ver Nancy Beyer, "The Sex Industry Spreads to Costa
Rica and Honduras: Are These Countries Daing Enough to Protect Their Children from
Sexual Exploitation?”, Georgia Journal of International and Comparative Law, vol. 29,
2001, pp. 301-33 (proponiendo medidas para prevenir la explotacion sexual de nifios en
Cosla Rica y Henduras); Kathy J. Steinman, “Sex Tourism and The Child: Latin America’s
and the United State's Failure to Prosecute Sex Tourists, Hastings Women's Law Journal,
vol. 13, 2002, pp. 63-75.

% Sobre la trata de nifios para fines de adopcion en general, ver Richard R, Carlson,
“The Emerging Law of Intercountry Adoptions: An Analysis of the Hague Convention on
Intercontry Adoptions”, Tulsa Law Journal, vol. 5, 1891, pp. 571-616 (analizando la Con-
vencion de La Haya de 1993 sobre la Proteccidn del Menor y la Cooperacion respecto a la
Adopcion Internacional, 1a cual busca llenar la laguna legal existente en materia de adop-
cidn internacional, por medio de la creacion de normas de procedimiento, conflicto de feyes
y reconotimiento de sentencias de adopcidn, y del establecimiento de una cooperacion y
control internacionales); Sara Dillon, "Making Legal Regimes for Intercountry Adoptions
Reflect human Rights Principles: Transforming the United Nations Convention on the Rights
of the Child with the Hague Convention on Intercountry Adoption”, Boston University
Imernational Law Journal, vol. 21, 2003, pp. 179-257 (anatizando la relacion entre la casi
universalmente ratificada Convencion sobre los Derechos del Nifio y 1a mds reciente Con-
vencion de La Haya sobre Adopcisn Internacional); Ahilemah Jonet, "Legal Measures to
Eliminate Transnational Trading of Infants for Adoption: An Analysis of Anti-Infant Statutes
in the United States”, Loyola of Los Angeles International and Comparative Law Review,
vol. 13, 1990, pp. 305-30 (analizando la legislacidn estadounidense en materia de adopcidn
internacional). Ver también Maria Susana Najurieta, Coordinacion de ordenamientos jurl-
dicos en materia de adopcién internacional, Academia Nacional de Derecho y Ciencias
Saciales de Cordoba, Cordoba, 2004, pp. 249-72 (analizando los recaudos administrativos
adoptados en Espana, Francia y los Paises Bajos para garantizar fa constitucion de adopcio-
nes genuinas y prevenir el trafico de nifios).

2 Sabre la trata de organos en general, ver Troy R. Jensen, "Organ Procurement: Various
Legal Systems and Their Effectiveness”, Huston Journai of International Law, vol. 22, 2000,
pp. 555-84 (argumentando que la disparidad que existe entre la oferta y la demanda de
organos humanos dispenibles para transplante a2 menudo conduce a la utilizacién de méto-
dos ilegales para abtener los érganos necesitados. El autor también analiza la legislacion
brasilena sobre donacion de drganos, ademds de otros pafses); Maria N. Morelli, “Organ
Trafficking: Legislature Proposals to Protect Minors”, American University Journal of
International Law, vol. 10, 1995, pp. 917-54 (analizando Ja situacion en Guatemala y otros
paises latinoamericanos, y sugiriendo la necesidad de proteger a fos nifios contra la trata de
organos}; Christian Williams, "Combating the Problems of Human Rights Abuses and
Inadequate Qrgan Suply through Presumed Donative Consent”, Case Western Reserve Journal
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permanente, causados por la violencia extrema y las drogas con que suelen
ser subyugados, la exposicion a enfermedades de transmisién sexual in-
cluido el SIDA, la falta de alimentacion y atencion médica adecuadas, el
aislamiento y la dominacion psicoldgica por los tratantes. Ademads, la trata
de personas promueve otras actividades ilicitas, como el trafico de drogas,
el lavado de dinero, {a falsificacion de documentos y el contrabando de
migrantes, con el consiguiente debilitamiento del estado de derecho y 1a
autoridad gubernamental.

Las causas de la trata son complejas y estdn ntimamente interrela-
cionadas. Entendida la trata como un "mercado” global, las victimas cons-
tituyen la oferta, en tanto que los empleadores abusivos y los explotadores
sexuales representan la demanda?’ . La oferta de victimas es motorizada por
numerosos factores, entre los que resaltan las condiciones de extrema po-
breza, sumado a la atraccion por los estandares de vida més elevados de
otros paises, la carencia de estructuras sociales y econdmicas solidas, la
falta de oportunidades laborales, la violencia y discriminacion contra las
mujeres y nifios, ef crimen organizado, la corrupcién gubernamental, la
inestabilidad politica, los guerras y tradiciones cuiturales como la esclavi-
tud tradicional. Del lado de la demanda, aparecen la industria del sexo,
incluidos el turismo sexual y la pornografia infantil, que han devenido in-
ternacionales con la facilidad que da el uso de nuevas tecnologias como la

of International Law, vol. 26, 1994, pp. 315-64 (proponiendo un mayor rol del derecho
internacional para minimizar los abusos de derechos humanos en el proceso de trasplante de
drganos, asl como la armonizacion y aplicacion extraterritorial de las leyes nacionales de
trasplantes de drganos).

212005 TIP Report, pp. 17-18. Sobre la trata de personas y globalizacion en general, ver
Moises Naim, “Five Wars of Globalization”, American University International Law Review,
vol, 18, 2002, pp. 1-18 (identificando cinco guerras globales que enfrentan los gobiernos: el
tréfico ilegal de drogas, de armas, de derechos intelectuales, de personas y de dinero; que el
autor ve como "diferentes expresiones de un fendmeno mas amplic incentivada por la
globalizacian); Aiko Joshi, "The Face of Human Trafficking”, Hastings Women's Law Journal,
vol. 13, 2002, pp. 31-52 {anakizando en profundidad los vinculos entre globalizacion, indus-
trializacion y trata de personas); Vidyamali Samarasinghe, "Controlling Globalization in
Anti-Trafficking Strategies in Asia”, Brown Journal of World Affaire, Vol. 10, 2003, pp. 91-
104 (analizando la relacion entre globalizacidn y el aumento de la trata de mujeres en Asia,
y hablando de un “lado oscuro de la globalizacion”).
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Internet y el desarrollo de las comunicaciones aéreas; asf como la necesi-
dad global de trabajo barato, vulnerable e ilegal®. El vincule entre la oferta
y demanda lo proveen los tratantes, que constituyen el tercer aspecto del
comercio global de personas. Aungue las modalidades de la trata difieren
regionalmente de acuerdo con las préacticas comerciales habituales en cada
region®, los tratantes a menudo inducen a las potenciales victimas con pro-
mesas de matrimonio, empleo o educacion, para después obligar a la perso-
na a prostituirse o someterla a trabajos forzados, sin que las esperanzas de
una vida mejor lleguen nunca a materializarse,

l-as Organizacion de las Naciones Unidas estima que la trata de perso-
nas constituye la tercera fuente de ingresos del crimen organizado, después
del trafico de estupefacientes y de armas en el mundo® ., Seguin la US Fede-
ral Bureau of Investigation (FBI), las ganancias netas de la trata de seres
humanos ascienden a nueve mil quinientos millones de délares por ano®'.

2 Sobre |a "demanda” de personas, en especial de mujeres y nifios, ver Norma Hotaling
& Leslie Levitas-Martin, "Increased Demand Resulting in the Flourishing Recruitment and
Trafficking of Women and Girls: Related Child Sexual Abuse and Violence Against Women”,
Hastings Women's Law Jaurnal, vol. 13, 2002, pp. 117-25; Alex Y. Seita, The Role of Market
Forces in Transnational Violence”, Albany Law Review, vol. 60, 1997, pp. 635-51.

% Ver Louise Shelley, “Trafficking in Women: The Business Model Approach”, Brown
Jaurnal of World Affairs, voi. 10, 2003, pp. 119-32 (demostrando cémo la trata de personas,
sobre todo de mujeres, estd integrada en las practicas del comercio, y cémo la cultura de
cada region afecta los métodos de la trata. La autora sugiere que la trata debe ser combatida,
no solo por medios legales, sino a través de cambios en la estructura econdmica).

3 Sohre Ja proliferacidn e impacto de grupos criminales transnacionales involucrados
en la trata de personas, y las actividades de las Naciones Unidas y organizaciones regionales
en la coordinacidn internacional para combatirlos, ver Melvyn Levitsky, "Transnational
Criminal Networks and International Security”, Syracuse Journal of Internatianal Law and
Commerce, val. 30, 2003, pp. 227-40 (describiendo Jas tendencias generales en el crimen
organizado transnacional, que revelan una red rica, poderosa y compleja de actividades
ilegales); Robin M. Rumpf, "The New Slavery: The United Nations' Interregional Crime
and Justice Research Institute's Global Program against Trafficking in Human Betngs”, New
York Law School Journal of Human Rights, vol. 18, 2003, pp. 879-99 {(describiendo las
mejores técnicas para enfrentar el problema del crimen arganizado invelucrado en la trata de
personas).

51 Cf, 2005 TIP Report, pp. 13-14,
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Las organizaciones que trafican en seres humanos utilizan muchos de
los métodos y rutas empleadas por los carteles de narcotraficantes —camio-
nes, barcos/contenedores, aviones y rutas de a pie®. Una vez que un "punto
debil” en el transporte, la frontera o la aduana se establece y consolida, el
tipo de producto {drogas, armas, seres humanos) traficado importa poco,
excepto en la medida en que puede ser ocultado®.

Parece obvio que toda estrategia anti-trata, para tener éxito, debe con-
siderar los tres aspectos de la trata: la oferta, a través de programas que
alerten a las comunidades acerca de los peligros de la trata, y mejoren y
expandan |as oportunidades educacionales y econémicas de los grupos vui-
nerables; la demanda, por medio de la identificacion y el procesamiento de
los empleadores de mano de obra forzada y explotadores de esclavos sexuales
y su escarnio publico; y los tratantes, a través de una mayor coordinacion
de los programas anti-trata a nivel local, nacional, regional e internacional,
la lucha contra la corrupcion publica que facilita este comercio, la movili-
zacion de la sociedad civil, y personal capacitadoe para identificar y asistir a
las victimas.

§ H1. TRATA DE PERSONAS Y DERECHO INTERNACIONAL

1. La prohibicion de fa Trata de Personas en el Derecho Internacional.
Los Tratados Anti-trata y Anti-esciavitud

L.a trata de personas viene preocupando a la comunidad internacional
desde hace mas de un siglo® . A finales del siglo diecinueve y principios del

3 | evitsky, supra nota 30, p. 230

* 1d,, p. 230.

3 E1 primer instrumento internacional que condend la trata de esclavos es, aparente-
mente, la Declaracion relativa a la Abolicion Universal de la Esclavitud de 1815, Se estima
que entre 1815 y 1957 se implementaron alrededor de 300 tratados internacionales destina-
dos a suprimir la esclavitud, Ver David Weissbrodt & Anti-Slavery International,
Contemporary Forms of Slavery: Updated Review of the Implementation of and Follow-Up
to the Conventions on Slavery, UN ESCOR Sub-Commission on the Pramotion and Protection
of Human Rights, 52nd Session, Agenda ltem 56, para. 3, UN Doc. E/CN.4/Sub.2/2000/3
(2000).
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veinte, informacion sobre el fendmeno creciente de la trata de blancas llevo
a varios paises, principalmente europeos, a concluir tratados internaciona-
les que reguerfan la criminalizacion de la trata y la explotacion sexual y la
cooperacion entre los Estados partes para el castigo de los responsables y el
rescate de las victimas. Estos tratados no definieron la trata, aunque hacian
referencia a la "obtencion de mujeres o nifas para propdsitos inmorales en
el extranjero”®. Los primeros tratados fueron ef Acuerdo Internacional para
Asegurar una Proteccion Eficaz contra el Trafico Criminal Denominado
Trata de Blancas de 1904%, y la Convencién Internacional para la Supre-
sion de la Trata de Blancas de 1910%.

A pesar de la persistencia del problema y la preocupacion internacio-
nales, estos instrumentos tuvieron limitada aceptacion. Cuando la Socie-
dad de las Naciones fue creada en 1920, hizo dos nuevos intentos de paliar
este problema, con énfasis nuevamente en las mujeres y los nifios®. EI
Convenio Internacional para la Represion de la Trata de Mujeres y Nifos
de 1921 estuvo dirigido a “asegurar mas completamente la supresion de
la trata de mujeres y nifios” descriptas en los convenios de 1904 y 1910; en
tanto que el Convenio para la Represion de la Trata de Mujeres Mayores de
Edad de 1933 tuvo también por fin “completar” la labor de los tratados
originarios.

¥ Ver Joan Fitzpatrick, "Trafficking as 8 Human Rights Violation: The Complex
intersection of Legal Frameworks for Conceptualizing and Combating Trafficking”, Michigan
Journal of International Law, vol. 24, 2003, p. 1143, n. 4 y la bibliograffa citada (explican-
do que la terminologra "trata de blancas”, utilizada en las primeras convenciones internacio-
nales, reflejaba la percepcion de que el problema era causado por extranjeros que secuestra-
ban mujeres y nifias europeas y norteamericanas para venderlas como esclavas, usuaimente
esclavas sexuales, en el extranjero. La expresion “trata de blancas” fue acunada por fos
abolicionistas con la intencion de generar simpatfa piblica por las victimas). Ver también
Demleitner, supra nota 18, pp. 165-67 (explicanda la historia de la expresion “trata de
blancas”).

8 UN Sales No. 1950.1\.1.

T UN Sales No. 1950.1V.2.

* Ver Elizabeth M. Bruch, "Models Wanted: The Search for an Effective Response to
Human Trafficking”, Stanford Journal of International Law, vol. 40, 2004, pp. 8-9.

53 UNTS 39 (1921).

© 53 UNTS 49 (1933).
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La Organizacion de las Naciones Unidas tuvo también un rol activo
frente al problema de la trata de seres humanos casi desde su creacion. Y
aunque la Carta de San Francisco no hizo mencion especifica a la trata de
personas como tema de preocupacion internacional, en 1949 la Organiza-
cion adoptd la Convencion para la Represion de la Trata de Personas y de la
Explotacion de la Prostitucion Ajena’, que consolidé y suplementd los
tratados existentes y tomd, por primera vez en la historia, medidas destina-
das a combatir la prostitucion, Sin embargo, las medidas de gjecucion fue-
ron extremadamente débiles y en general la Convencidn tuvo limitada efec-
tividad. En verdad, la Convencion de 1949 fue el dltimo intento de la co-
munidad internacional por combatir la trata de seres humanos en casi 50
afios*?, Aungue ademds de los tratados anti-trata, hubo otra serie de trata-
dos durante el mismo periodo relativos a la esclavitud® y los trabajos for-
zados*, no hubo un intento real de utilizar estos ultimos para responder al
problema de la trata®® .

La preocupacion por la trata de seres humanos tomo nuevo vuelo en la
década de 1970 como parte del movimiento global en favor de los derechos
de la mujer. Desde entonces se ha convertido en el centro de significativa
atencion, principalmente en los foros internacionales relativamente moder-

4196 LINTS 272 (1949).

2 Mary Robinsan, Informal Note by the United Nations High Cormmissioner for Human
Rights, UN GAOR, Ad Hoc Committee on the Elaboration of a Convention against
Transnational Organized Crime, 4th. Sess., UN Doc. A/AC.254/16 {1999). Hubo, sin em-
bargo, referencia a la trata en la Convencidn sabre |a Eliminacion de Todas las Formas de
Riscriminacion cantra la Mujer de 1979, Ver infra § 111.3.

% Convencidn sobre la Esclavitud, 60 LNTS 253 (1926); Protecolo para Modificar la
Convencion sobre la Esclavitud, 182 UNTS 51 (1953); Convencidn Suplementaria sobre la
Abolicion de la Esclavitud, la Trata de Esclavos y las Instituciones y Précticas Andlogas a la
Esclavitud, 266 UNTS 40 (1956) (expandiendo el alcance de la Convencidn sobre la Escla-
vitud a practicas tales como servidumbres por deudas, la condicidn de siervo, ciertas formas
serviles de matrimonio, y la explotacién de menores).

# Canvencion (Nro. 105) sobre Trabajos Forzados, 320 UNTS 291 (1957); Conven-
cion (Nro. 29) sobre Trabajos Forzados o Compulsivos de la Organizacion Internacional del
Trabajo, 39 UNTS 55 (1930); Convencion sobre Trabajadores Migrantes (disposiciones
complementarias), 1120 UNTS 323 (1975).

* Ver Bruch, supra nota 38, p. 10, n. 47 y la bibliograffa citada.
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nos de derechos humanos y de las mujeres, como las conferencias mundia-
les sobre la mujer de 1975 (México), 1980 (Copenhague), 1985 (Nairobi) y
1995 (Beijing)*®, y la Conferencia Mundial de Derechos Humanos de 1993,
Sin embargo, la actividad internacional en materia anti-trata no se materia-
liz6 en un tratado internacional hasta |la adopcidn en el afio 2000 del Proto-
colo para Prevenir, Reprimir y Sancionar |la Trata de Personas, especial-
mente de Mujeres y Nifios, complementaria de la Convencion de las Nacio-
nes Unidas contra la Delincuencia Organizada Transnacional*®,

El Protocolo provee la primera definicion internacional de trata de per-
sonas*, aunque en el marco de un régimen destinado a dar una respuesta
internacional al fendmeno del crimen organizado, y no en el marco de un
régimen de derechos humanos o laborales, aunque diversas ONGs de dere-
chos humanos jugaron un rol crucial en su negociacion®. Asimismo, el
Protocolo sigue la controvertida senda de concentrarse en la trata de muje-
res y nifios con el proposito de prostitucion, No obstante ello, y aunque la
efectividad del Protocolo para combatir |a trata de personas es adn incierta,

% \fer respectivamente, UN Report of the World Conference of the international Women's
Year, p. 79, para. [I1.7, UN Doc. EfCONF 66/34, UN Sales No. E.76.1V.[ (1976); UN Report
of the World Conference of the UN Decade for Women: Equality, Development and Peace,
fnternational Women's Year, p. 103, UN Doc. AICONF 94/35, UN Sales No. E.60.IV.3
(1980); UN Report of the Warld Conference to Reviaw and Appraise the Achievements of
the UN Decade for Women: Equality, Development and Peace, p. 70, paras. 280-91, UN
Doc, A/CONF 116/28/Rev.1, UN Sales No, E.85.1V,10 (1986); UN Report on the Fourth
World Canference on Women, Beijing Declaration and Platform of Action, UN Doc. A/
CONF 177/Rev.1, UN Sales No. 96.1V.13 (1995), Traffic in Women and Girls, GA. Res. 50/
167, 50th. Sess., 99th. plen. mtg., paras. 113, 122, UN Doc, A/RES/50/167 (1995).

 Ver UN World Conference on Human Rights, Vienna Declaration and Program of
Action, pp. 33-34, para, 1.18, UN Doc. A/JCONF 157/23 {1993).

% GA Res. 55/25, UN GAOR, 85th. Sess.,, Annex 2, Supp. No. 48, p. 60, UN Doc. A/45/
49 (2001).

# Art. 3 (a), reproducido supra § 111

5 Ver Anne Gallagher, “Human Rights and the New UN Protocol on Trafficking and
Migrant Smuggling: A Preliminary Analysis”, Human Rights Quarterly, vol. 23, 2001, pp.
984-85 n. 67-68 (explicando el rol de las ONGs en la adopcion de la definicidn de trata). Ver
tambign Fitzpatrick, supra nota 35, pp. 1143-67 (concluyendo que el Protocolo constituye
un avance en la reconceptualizacién de la frata como una preocupacion de derechos huma-
nos, ademds de un tema criminal y migratorio).
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el mismo provee los contornos de la respuesta internacional a este proble-
ma para el futuro cercanc®,

2. El Protocolo para prevenir, reprimir y sancionar la trata de personas,
especialmente de mujeres y nifos

El Protocolo para Prevenir, Reprimir y Sancionar la Trata de Personas,
especialmente de Mujeres y Nifios tuvo su origen en una propuesta del
Gohierno argentino, presentada durante la Séptima Reunion de la Comi-
sion de Prevencidn del Crimen y 1a Justicia Criminal de las Naciones Uni-
das en 1998, de elaborar una convencidn contra |a trata de menores a |a luz
de la creciente evidencia del involucramiento del crimen organizado en
esta actividad™. La iniciativa fue luego expandida para incorporar la trata
de todas las personas. Luego de extensas negociaciones, el Protocolo fue
abierto a la ratificacion de todos los Estados en Palermo, Italia, en diciem-
bre de 2000 {de ahi el nombre de Protocolo de Palermo, con el que también
se 1o conace) y entr6 en vigor el 23 de diciembre de 20035,

El Protocolo adopta el enfoque {lamado “de las tres P (proteger; pro-
cesar; y prevenir) abogado por el Gobierno estadounidense como estrategia
para combatir la trata, y seguido tamhién por la legislacion de ese pafs™.

1 Cf. Bruch, supra nota 38, p. 15.

52 E lizabeth F. Defeis, "Protocol to Prevent, Suppress and Punish Trafficking in Persons—
A New Approach”, ILSA Journal of International and Comparative Law, voi. 10, 2004, p.
487,

%3 Ratificado hasta la fecha por 87 pafses, incluido 1a Argentina. Estados Unidos lo firmg
pero no lo ratifica. La lista de los Estados signatarios y de los Estados parte puede ser con-
sultada en http://www.unodc.orgfunode/enfcrime_cicp_signatures_trafficking.html

5 Ver The President’s Interagency Council on Women (actualmente Office of Trafficking
in Persons), US Department of State, Pressing Forward to Stop Trafficking in Women and
Children, p. 2 (2000). Ver también en general LeRoy G. Potts, Jr., “"Global Trafficking in
Human Beings: Assessing the Success of the United Nations Protacol to Prevent Trafficking
in Persons”, George Washington International Law Review, vol. 35, 2003, pp. 227-49 (ana-
lizando el enfoque de las “tres P” y proponiendo nuevas medidas para ayudar en la fucha
contra la trata en cada uno de los tres campos); y Linda Smith & Mohamed Mattar, "Creating
International Consensus on Combating Trafficking in Persons: US Policy, The Role of the

112




ANUARIO ARGENTING DE DERECHO INTERNACIONAL

Este enfoque aparece evidente en el articulo 2 que establece los “fines” del
Protocolo, y que son:

a) Prevenir y combatir la trata de personas, prestando especial
atencion a las myjeres y los nifos;

b) Proteger y ayudar a las victimas de dicha trata, respetando
plenamente sus derechos humanos; y

¢) Promover la cooperacién entre los Estados Parte para lograr
esos fines,

"P" es procesar: El Protocolo exige a los Estados Parte penalizar la
trata de personas, por medio de la adopcion de leyes que prohiban esa con-
ducta (art. 5). Esas conductas incluyen los actos que caen en la definicion
de trata del artfculo 3 inciso a) del Protocolo, asi como |a tentativa, la com-
plicidad, y [a organizacidn y direccidn de otras personas para ia comision
de un delito,

La puesta en practica de esas medidas es obligatoria para los Estados y
exige que las diferentes autoridades y organismos encargados de hacer cum-
plir la ley cooperen en la identificacion de los delincuentes y de las victi-
mas, el intercambio de informacion y el entrenamiento de los investigado-
res y del personal de ayuda a las victimas®™.,

Se ha dicho que para que el Protocolo tenga éxito, las ONG, laONU y
los miembros clave de la Organizacion, como los Estados Unidos, deben
adoptar un rol activo en este campo e incentivar a los Estados a adoptar
medidas tendentes al procesamiento de los responsables®®. Actualmente,
muy pocos paises tienen leyes que tipifican la trata de personas como un
delito penal® . La Oficina contra la Droga y el Delito de Naciones Unidas

UN, and Global Responses and Challenges”, WTR Fletcher Forum of World Affairs, vol. 28,
2004, pp. 155-74 (analizando las disposiciones del Protocolo en las tres dreas: prevencion,
proteccion y castigo).

% Defeis, supra nota 52, p, 489,

5 Potts, supra nota 54, p. 241,

7 1d.
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ha ofrecido asistencia a los pafses para la elaboracion de legislacion desti-
nada a combatir el crimen organizado y la trata de personas®®. Existe el
reconocimiento de que todos los Estados deberan dictar leyes anti-trata si
se desea evitar ej surgimiento de "holsones” regionales o nacionales donde
los tratantes puedan refugiarse y sacar ventaja de |a falta de una legislacion
que castigue la trata®, Existe también el reconocimiento de que el proble-
ma sélo puede ser enfrentado con éxito si los pafses con mayores recursos
ayudan a aquellos cuya situacién econémica los hace mas vulnerables a la
accion de grupos criminales involucrados en la trata y el trafico de seres
humanos®. A este respecto, suscitd especial atencion la decision del Go-
hierno italiano, anunciada durante la ceremonia de firma del Protocolo en
Palermo, de entregar el veinticinco por ciento de todos fos bienes confisca-
dos a la ONU para ayudar a otros paises miembros en la implementacion de
la Convencion y sus respectivos protocolos®’.

“P” es proteger: Ademas de la penalizacién de la trata, el Protocolo
exige a los Estados adoptar medidas destinadas a proteger y asistir a fas
victimas. E| Protocolo reconoce que las victimas de |a trata estdn a menudo
en situacién de gran peligro y necesitan de asistencia y apoyo, particular-
mente si son repatriadas a su pais de origen. Es por ello que el Protocolo
prevé la confidencialidad de las actuaciones judiciales relativas a ia trata
{art. 6 inc. 1), asi como la posibilidad de obtener indemnizacién por los
danos sufridos (art, 6 inc, 6)52. EI Protocolo también promueve la asisten-
cia social a las victimas, como son la provision de alojamiento adecuado,
asistencia médica, psicoldgica y material, y oportunidades de empleo, edu-
cacion y capacitacion (art. 6 inc. 3},

% Press Release, United Nations, More than 120 Nations Sign New UN Canvention on
Transnational Organized Crimes High-Level Meeting Concludes in Palermo, UN Doc. L/T/
4359, 15 Dec. 2000.

5 Potts, supra nota 54, p. 241

% id., p. 242.

81 Ver Pino Arlacchi, Closing Remarks, High-fevel Conference for the United Nations
Convention against Transnational Organized Crime and the Protocols Thereto, 15 Dec, 2000;
disponible en htip:/fwww.unode.orglunode/speech_2000-12-15_1.htm|
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Un tema de arduo debate durante las negociaciones del Protocolo fue
el del estatus legal de las victimas extranjeras luego de su rescate y si las
mismas deben ser repatriadas a su pafs de origen, Los Estados desarrolla-
dos a donde generalmente las victimas son traficadas, expresaron la pre-
ocupacion que, si se reconocia a las victimas un "derecho” a permanecer en
su territorio, el Protocolo acabaria facilitando la trata de personas y la inmi-
gracion ilegal. Contrariamente, los Estados cuyos nacionales son principal-
mente objeto de la trata, argumentaron que la repatriacion sin mas de los
rescatados podria exponerlos a una situacién de peligro, posiblemente a
merced de los grupos criminales que tos habia originalmente traficado® . £l
texto del Protocolo exige a los Estados parte "considerar” la adopcion de
leyes o medidas que permitan a las victimas de la trata de personas permane-
cer en su territorio temporaria o permanentemente “cuando proceda” {art. 7
inc. 1), asi como “facilitar y aceptar” la repatriacion de las victimas al Estado
del que sean nacionales o residentes legales cuando fueron traficadas al pals
de destino (art. 8 inc. 1). La repatriacién de las victimas es preferentemente
voluntaria y debe tener en cuenta la seguridad de la persona y el estado de los
procedimientos legales relacionados con la trata (art. 8 inc. 2). Esto ultimo
tiene por fin reducir la probabilidad de que los testigos de la victima sean
repatriados antes de que tengan la posibilidad de testificar®,

Activistas de derechos humanos han visto en el Protocolo una oportu-
nidad perdida para proteger los derechos de las victimas de la trata, conse-
cuencia en parte de la falta de compromiso de los gobiernos en proveer
servicios y proteccién a extranjeros indocumentados auin cuando han sido
victimas de un crimen tan horrible®. Se ha criticado, asimismo, que la pro-

52 \er Defeis, supra nota 52, p. 489.

& Protocol to Prevent, Suppress and Punish Trafficking in Persons, Especially Women
and Children, Supplementing the UN Convention Against Transnational Organized Crime,
UN Ad Hoc Committee for the Elaboration of a Convention Against Transnational Organized
Crime, 11th Sess,, Agenda Hem 3, at 1, AJAC.254/4 {1999), revised by UN Doc. AIAC.254/
4 (2000).

& Defeis, supra nota 52, p. 490.

¥ Por ejemplo, el Protocolo no exige a los gobiernos proporcionar algjamiento o asis-
tencia meédica, psicoldgica o legal en caso de arresto, detencion o repatriacion sumaria de las
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teccion y apoyo a las victimas es crucial para obtener su testimonio y pro-
cesar a los culpables, y que el apoyo gue provee el Protocolo es inadecuado
para ese fin®,

Algunos paises han modificado ya su legislacion para proteger a las
victimas contra Ja repatriacion involuntaria. Significativamente, la Ley de
Proteccion de las Victimas de Trata, aprobada por el Congreso estadouni-
dense en octubre de 2000%, otorga generosos beneficios migratorios para
las victimas de formas graves de trata. La 1lamada "Visa 7" permite a los
beneficiarios permanecer legalmente en los Estados Unidos durante tres
anos, al cabo de los cuales puede solicitar |a residencia permanente. Las
victimas de la trata pueden también acceder a los beneficios de [a seguridad
social de que disfrutan los refugiados®.

"P" es prevenir: Si bien el Protocolo constituye un paso importante en
la lucha contra la trata, su éxito depende en gran medida en los esfuerzos de
prevencion entre los Estados de donde las personas son "exportadas” y los
Estados de destino™.

En primer lugar, el Protocolo establece que los Estados tienen la res-
ponsabilidad de prevenir la trata. El articulo 9 indica que “[l]os Estados
Parte estableceran politicas, programas y otras medidas de caracter amplio
con miras a... [p]revenir y combatir la trata de personas” (in¢, 1 a), “recu-
rriendo en particular a la cooperacion bilateral o multilateral, a fin de miti-
gar factores como la pobreza, el subdesarrollo y la falta de oportunidades
equitativas que hacen a las personas, especialmente las mujeres y 10s nifios,
vulnerables a la trata” (inc. 4).

victimas; ni las victimas son notificadas cvando los tratantes son dejados en libertad. EI
Protocolo tampoco permite a las victimas permanecer en el pafs, aun temporariamente, si es
pefigrosa que regresen a su pafs de origen. Ver en general, Defeis, supra nota 52, p. 490,

8 Defels, supra nota 52, p. 451,

8 Ver infra § V.1,

& Para un breve comentario sobre la "Visa T", ver Fitzpatrick, supra nota 35, pp. 1161-
63

% Palts, supra nota 54, p. 242.
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A diferencia de la Convencién de 19497, el Protocolo no considera la
penalizacion de la prostitucién como un medio para combatir la trata’' . La
Convencidn consideraba la prostitucion (no solo la trata de personas con
fines de prostitucion) como “incompatible con la dignidad y el valor de la
persona humana” (Predmbulo)} y exigia a los Estados "adoptar medidas para
la prevencion de la prostitucion” (art. 16). El Protocolo, en cambio, aborda
el problema de la demanda, y exige a Jos Estados "desalentar la demanda
que propicia cualquier forma de explotacion conducente a la trata de perso-
nas, especialmente de mujeres y nifios” (art. 9 inc. 5). Adicionalmente, im-
pone en los Estados la obligacidn de adoptar medidas para contrarrestar las
posibilidades de revictimizacion, esto es, que una vez rescatadas, las perso-
nas vuelvan a ser objeto de una nueva trata (art. 9 inc. 1 b)™.

El Protocolo también establece que los Estados Parte “reforzaran, en
la medida de lo posible, los controles fronterizos que sean necesarios para
prevenir y detectar la trata de personas” (art. 11 inc. 1). Entre otras medi-
das, cada Estado debe considerar la posibilidad de prever, de conformidad
con su derecho interno, denegar ia entrada o revocar visados a personas
implicadas en la comision de los delitos tipificados en el Protocolo (art. 11
inc. 5},

Como veremos mds abajo, Estados Unidos esté actuando enérgicamente
para combatir la trata, tanto en ambito domésticc como internacional. En

0 Ver supra nota 41,

" Ver en general Smith & Mattar, supra nota 54, pp. 159-60.

2 Probablemente la cuestion mas controvertida entre las delegaciones y grupos de dere-
chos humanos gue participaron de la redaccion del Protocolo fue la definicion de trata en
relacién con la prostitucion. Mientras algunos consideran la prostitucion como esencial-
mente forzada o involuntaria, un punto de vista reflejado en la Convencion de 1949; otros
ven el trabajo sexual comeo una eleccién ocupacional tegitima para algunas mujeres y confi-
nan la definicion de trata a las situaciones de engafic o coaccidn. El Protocolo, al incluir
elementos de engano y coaccion en la definicidn de trata de adultos, esencialmente adopta el
enfoque de quienes creen que la prostitucidn puede constituir una eleccion voluntaria. No
obstante ello, dado que las inequidades sociales y econémicas pueden llevar a muchas mu-
jeres a prostituirse, el debate sobre el cardcter voluntario o involuntario de la prostitucidn
estd lgjos de haber concluido. Ver Fitzpatrick, supra nota 35, p. 1153, Ver tambien la biblio-
grafia citada supra en n. 18.
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este Ultimo campo, la l.ey de Proteccién de las Victimas de Trata y sus
modificatorias ofrece ayuda a gobiernos extranjeros interesados en elimi-
nar la trata, y establece un procedimiento para "cortar” la ayuda no-huma-
nitaria a gobiernos que toleran o condonan la trata™.

2. La Trata de Personas como Violacion de Derechos Humanos

Ademads de los tratados anti-trata y anti-esclavitud, las convenciones
internacionales de derechos humanas son también relevantes, en un doble
sentido. En primer lugar, en cuanto se refieren especificamente a la trata de
seres humanos (o la esclavitud). Y en segundo lugar, porque la trata de
personas constituye una violacion de otros derechos humanos, como son el
derecho a no ser sometido a tortura ni a otros tratos o penas crueles, inhu-
manos o degradantes, el derecho a la vida, a la dignidad y a la sequridad, a
la libertad de circulacion, el derecho a trabajar (y a recibir una compensa-
cién) y el derecho a una salud integral. La trata de nifios viola el derecho
inherente de los nifios de vivir en un ambiente protegido y de ser libre de
todas las formas de abuso y explotacion™ .

Todos los tratados principales de derechos humanos: la Declaracion
Universal de los Derechos Humanos, el Pacto Internacional de los Dere-
chos Civiles y Politicos, y los tratados regionales de derecho humanos,
incluido el Pacto de San José de Costa Rica, prohiben la esclavitud y la
trata de esclavos en todas sus modalidades™.

B erinfra § 1V.2,

™ Tal Raviv, "International Trafficking in Persons: A Focus on Women and Children.
The Current Situation and the Recent International Legal Response”, Cardozo Women's
Law Journal, vol. 9, 2003, p. 666. Ver la Convencidn sobre los Derechos del Nino, infra
nota 78, art. 32.

* Declaracion Universal de Derechos Humanos, GA Res. 217(AJ(111), art. 4, UN Dac.
AJ810 (1948); Pacto internacional de los Derechos Civiles y Politicos, GA Res, 2200, art. 8,
UN Doc. A. 6316 (1966); Convencién Europea para la Proteccion de {os Derechos Huma-
nos y las Libertades Fundamentales, art. 4, UNTS 222 (1950); Convencion Americana de
Derechos Humanos, art. 6, OAS Treaty Series No. 36 1144, UNTS 423 (1969); Carta Afri-
cana de los Derechos Humanos y de los Pueblos, art. 5, OUA Doc. CAB/LEG/3 rev. 5, 21
LM 58 (1881).
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En lo que respecta a fa trata de mujeres, 1a Convencion sobre la Elimi-
nacion de Todas las Formas de Discriminacion contra la Mujer de 19797
establece que “[l]os Estados Parte adoptaran todas las medidas apropiadas,
incluso de caracter legislativo, para suprimir todas las formas de trata de
mujeres y explotacion de 1a prostitucion de ia mujer” (art, 6). La separacion
de las frases “todas las formas de trata de mujeres” y "explotacion de la
prostitucion” ha sido interpretada en el sentido de incluir en el 4mbito de
proteccion a las victimas traficadas para propésitos diferentes de la prosti-
tucion’

En cuanto a la trata de menores, la Convencidn sobre los Derechos del
Nifio de las Naciones Unidas de 1990, el reciente Protocolo Facultativo
relativo a la Venta de Ninos, la Prostitucién Infantil y la Pornografia Infan-
til de 2000, y la Convencion sobre la Prohibicion de las Peores Formas de
Trahajo Infantil y la Accidn Inmediata para su Eliminacion de la Organiza-
cién Internacional del Trabajo de 1999 (Convencion 182)", expresan “to-
lerancia cero” frente a la trata y la explotacion de nifos™. Se entiende par
nifio todo ser humane menor de 18 afios. La Convencion sobre los Dere-
chos del Nino, que es el tratado de derechos humanos con mayor nimero de
ratificaciones del mundo, protege a los nifios contra la trata, venta, explota-
cion laboral y sexual, y exige a los Estados Partes a adoptar medidas de
caracter legislativo, administrativo, social y educacional para asegurar su
implementacion. El Protocolo, que entr6 en vigor en enero de 2002, prohibe
la venta de nifios, la prostitucién y la pornografia infantil , y cubre todos los
aspectos relevantes de fa lucha anti-trata: prevencion, criminalizacion, co-

'8 1243 UNTS 13 (1979).

7 Ver Raviv, supra nota 74, p. 666.

® Convencion sobre los Derechos del Nifio, GA Res. 44/25, UN GAOR, 45th Sess.,
Supp. No. 49, UN Dot No. Af44/49 (1990); Protocolo Facultative relativo a la Venta de
Nifios, 1a Prostitucién Infantil y 1a Pornograffa Infantil, GA Res, 54/268 annex || 54, UN
Dac. Af54/49 {2000); Convencion sobre {a Prohibicion de las Peores Formas de Trabajo
Infantil y la Accion inmediata para su Eliminacién, Convencion No. 182 de fa 01T, 38 IL.M
1207 (1999).

™ Raviv, supra nota 74, pp. 666-67.
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operacion internacional, extradicién, y asistencia a las victimas®. Por su
parte, la Convencion 182 de la OIT incluye entre las peores formas de tra-
bajo infantil la esclavitud, trata, servidumbre por deudas, el trabajo forzo-
so, la prostitucion y la pornografia infantil, el uso de nifios para actividades
ilicitas, como la produccion y el trafico de estupefacientes, y el trabajo que,
por su naturaleza o por las condiciones en que se lleva a cabo, es probable
que dafie la salud, fa seguridad o 1a moralidad de los nifos (art. 3).

La preocupacion por los derechos humanos de las victimas de trata
llevé al Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Hu-
manos a establecer en 1999 un programa para integrar consideraciones de
derechos humanos en las iniciativas internacionales, regionales y naciona-
les anti-trata por medio de un desarrollo legal y politico® . Continuando
con los esfuerzos por impregnar de una vision “ius-humanistica” al Proto-
colo de Palermo, en mayo de 2002, el Alto Comisionado sometid al Conse-
jo Econdmico y Social los Principios y Directrices Recomendados en Ma-
teria de Derechos Humanos y Trata de Personas. Estos Principios y Direc-
trices estan dirigidos a los responsables politicos a nivel internacional, na-
cional y local, y reflejan un andlisis cuidadoso de los desafios de proteger
los derechos humanos de las victimas de trata®,

Los Principios enfatizan la “primacia” de los derechos humanos, que
han de constituir “el centro de toda la labor para prevenir y combatir la trata
de personas y para proteger y dar asistencia y reparacidn a [as victimas
(Principio Nro. 1). El Principio Nro. 2 establece la obligacion de actuar con

% \er Michael J. Dennis, "Newly Adopted Protocols to the Convention on the Rights of
the Child”, American Journal of International Law, vol. 84, 2000, pp. 789-96 (analizando
los dos protacolos adoptados por la Asamblea General de la ONU ef 25 de mayo de 2000,
relativos a la Venta de Nifos, la Prostitucion Infantit y la Pornografia infantil y de Ninos en
los Conflictos Armados).

91 Report of tha United Nations High Commissioner for Human Rights to the Economic
and Social Council, UN ESCOR, Substantive Sess. 2002, para. 61, UN Doc. E/2002/68
(2002).

B Fitzpatrick, supra nota 35, p. 1154, Los Principios y Directrices estén disponibles en
http:/iwww.unhchr.ch/Huridocda/Huridoca.nsf/0/63898101a6a32e23c1256hf30052h9f7/
$FILE/NO240171.pdf
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la “diligencia debida”, formula que ha sido promovida en relacion con otros
tipos de violencia contra las mujeres, para describir {as obligaciones de los
Estados de prevenir, investigar y castigar® . EI Principio Nro. 3 exige que
las medidas contra la trata no se apliquen de modo que redunden en desme-
dro de los derechos humanos de [as victimas; un punto que es desarrollado
en la Directriz Nro. 1 que establece que las medidas anti-trata no deben
aplicarse discriminatoriamente por razones de género (1.4), ni afectar la
libertad de desplazamiento (1.5), ni afectar el derecho de pedir y obtener
asilo contra la persecucion (1.6)*. El Principio Nro. 4 afirma que las estra-
tegias contra la trata considerardn a la demanda como una de sus causas
fundamentales; un punto luego desarrollado en la Directriz Nro. 7. E| Prin-
cipio Nro. 7 prohibe el castigo de las victimas de la trata por haber entrado
o residir ilegalmente o haber participado en actividades ilicitas como con-
secuencia directa de su situacion. El Principio Nro. 10, a su vez, establece
el criterio del "mejor interés del nifio”®, En tanto que el Principio Nro. 11
establece que se ofrecera a las victimas alternativas juridicas a la repatria-
cion en fos casos en que sea razonable llegar a la conclusion que constituira
un grave riesgo para su seguridad o la de su familia.

Como bien se indica en la Directiva Nro. 1, "[l]as infracciones de los
derechos humanos son a la vez causa y consecuencia de la trata de perso-
nas”. Las causas incluyen la discriminacion por razon del género, el desdén
por los intereses de los nifos, y la privacion de derechos sociales y econg-
micos en situaciones de extrema pobreza®™. De ahi que una estrategia efi-
caz de prevencion debe contemplar programas que ofrezcan maneras de
ganarse la vida, capacitacién para fas mujeres y otros grupos tradicional-
mente en situacion de desventaja, oportunidades educacionales a los nifios,
campanas de informacion para la poblacion en general con miras a promo-
ver una mayor conciencia de los problemas que entrafia la trata de perso-
nas, y oportunidades legales de migracion laboral.

¥ Fitzpatrick, supra nota 35, pp. 1154-55.
8 1d,, p. 1155.
5 |d., p, 1156.
% 1d., p. 1156.
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§ IV, La Trata de Personas en la Legislacion y la Politica Exterior
Estadounidense

1. La Respuesta del Gobierno Estadounidense al Fendmeno de la
Trata Internacional de Seres Humanos

En los nltimos afios, Estados Unidos ha adoptado una enérgica politica
anti-trata tanto a nivel doméstico como internacional. El 28 de octubre de
2000, el Presidente Clinton refrendé la Ley de Proteccién de las Victimas
de Trata {TVPA}¥; modificada tres anos mas tarde por la Ley de
Reautorizacion de la Proteccion de las Victimas de Trata (TVPRA)®, El
objetivo de esta legislacion es combatir la trata de personas, la que es defi-
nida como una “manifestacion contemporanea de la esclavitud”, a través
del castigo justo y efectivo a los tratantes, la proteccidn de las victimas®, y
la movilizacion de diversos organismos del Gobierno estadounidense, en la
campafia anti-trata®, Este es el enfoque de las “tres P” —prevencion, pro-
teccién y prosecucion- a que hiciéramos referencia con anterioridad. La
TVPA es el resultado de una iniciativa legislativa conjunta democrata-re-
publicana, y fue aprobada por 371 votos contra 1 en la Camara de Repre-
sentantes y por unanimidad en el Senado, lo que explica la continuidad de
las grandes lineas de la politica estadounidense en este campo pese al cam-
bio de partido en la Casa Blanca.

¥ Trafticking Victims Protection Act, Public Law 106-386, 106th Congress, 28 Oct,
2000, 114 Stal. 1464, codificada en 22 USC § 7101 et seq. (2000). Muy recomendable es el
articulo de Susan Tiefenbrun, "The Saga of Susannah. A US Remedy for Sex Trafficking in
Women: The Victims of Trafficking and Violence Protection Act of 2000, Utah Law Review,
2000, p. 107-75. Ver también Kara C. Ryf, "The First Modern Anti-Slavery Law: The
Trafficking Victims Protection Act of 2000”, Case Western Reserve Journal of International
Law, vol. 34, 2002, pp. 45-71; Candes, supra nota 13, pp. 571-602; Desarrollos legislativas:
“The Trafficking Victims Protection Act”, Harvard Law Review, vol. 118, 2005, pp. 2180-
2202,

5 Trafficking Victims Protection Reauthorization Act, Public Law 108-193, 108th
Congress, 19 Dec. 2003, 117 Stat. 2875.

8222 USC § 7101 (notes).

922 USC §. 7103.
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El 13 de febrero de 2002, el Presidente Bush creé una Oficina para el
Monitoreo y Combate de |a Trata de Personas™ para implementar la TVPA
en ¢l ambito del Departamento de Estado®, Y el 25 de febrero del mismo
aio, el Presidente firmo una Directiva Presidencial de Seguridad Nacional
que sienta la politica de la Administracion sobre la prostitucion, a la que ve
como "inherentemente dafiina y deshumanizante y [que] contribuye al fe-
nomeno de la trata de personas”™. EI 30 de abril el Presidente refrendo la
Ley de Remedios Procesales y otras Herramientas para Terminar con la
Explotacion de los Nifios Hoy también de 2003, que establece penas de
prision de hasta treinta afos para los ciudadanos o residentes permanentes
de Estados Unidos que practican turismo sexual con menores en el exte-
rior®.

En septiembre de 2003, en su discurso ante la Asamblea General de las
Naciones Unidas, el Presidente Bush anuncid una iniciativa especial de 50
millones de dolares para "apoyar el trabajo de organizaciones que estan
rescatando mujeres y nifos de la explotacién, y ddndoles refugio y trata-
miento médico y la esperanza de una nueva vida”, En 2004 1a Administra-

% Executive Order 13257 (2002),

%2 1JS Department of State Office to Monitor and Combat Trafficking in Persons, cuyo
sitio Web es hitp:/fwww.state.gov/gftip/

¥ Trafficking in Persons National Security Presidential Directive, 25 Feb, 2003; dispo-
nible en http:www,whitehouse.gov.newes/releases/2003/02/20030225 html, En el marco de
esta politica, el Gobierno de Estados Unidos impulss ante la Comision de la Condicion
Juridica y Social de la Mujer de la ONU una Resolucion sobre la Reduccion en la Demanda
de Mujeres en la Trata de Mujeres y Ninas para Todas las Formas de Explotacidn, Estaes la
primera resolucion de un érgano de las Naciones Unidas dirigida a eliminar la demanda de
la trata humana y que toma nota del vinculo entre [a explotacion comercial del sexo y la
trata. L.a Resolucion fue co-auspiciada por mas de 50 pafses y adoptada por consenso ef 11
de marzo de 2005. Ver Press Release, WOW/1504, Commission on the Status of Women,
49th session, 11 March 2005; disponible en http://www.un.org/News/Press/docs/2005/
wom1504.dec.htm

* Prosecutorial Remedies and Other Tools to end the Exploitation of Children Today
Act (PROTECT Act), Public Law 108-21, 108th Congress, 30 April 2003, 117 Stat. 650
Asimismo, el Gobierno de Estados Unidos financia 1a ONG World Vision, para llevar a cabo
un importante programa de concientizacion ptblica y prevencion de este delito en el exte-
rior, Para informacidn sobre este programa, ver htlp://www.worldvision.org
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cién Bush dio prioridad en la asignacion de fondos en América Latina, a
Brasil y México.

E1 23 de diciembre de 2003, Estados Unidos ratificé el Protocolo Fa-
cultativo relativo a 1a Venta de Nifos, la Prostitucion Infantil y la Pornogra-
fia Infantil, y el Protocolo Facultativo a la Convencion sobre los Derechos
del Nino relativo a la Participacién de Ninos en Conflictos Armados. Sin
embargo, no ha ratificado el Protocolo para Prevenir, Reprimir y Sancionar
la Trata de Personas, especialmente de Mujeres y Nifios,

l.a TVPA reconoce que la trata de personas es un grave crimen
transnacional, y que la unica forma de enfrentarlo es a través del trabajo
cooperativo bilateral y multilateral entre |os paises para erradicar la indus-
tria®. En este marco, se establece que "Los Estados Unidos deben urgir a Ja
comunidad internacional a actuar enérgicamente en los foros multilaterales
para comprometer a los paises recalcitrantes a realizar esfuerzos serios y
sostenidos para eliminar la trata y proteger a las victimas de la trata”® . Para
ello, la TVPA crea un Grupo de Tareas inter-departamental presidido por el
Departamento de Estado y destinado a monitorear y combatir la trata inter-
nacional de seres humanos® . La funcion primaria de este Grupo de tareas
es determinar y evaluar el progreso de Estados Unidos y otros paises en la
lucha contra la trata en funcion del cumplimiento de ciertos estandares mi-
nimos para eliminar la trata® , y ayudar a los Gobiernos extranjeros a alcan-
zar dichos estandares® .

Los {lamados “estdndares minimos para la eliminacion de la trata de
personas” no son estandares universales, en el sentido de haber sido adop-
tados por una conferencia o tratado internacional o por un organismo inter-

%22 USC § 7101(a)(24).

% 22 USC § 7101(a){24).

* Interagency Task Force to Monitor and Combat Trafficking, 22 USC § 7103. Luego
de modificaciones intraducidas por la TVPRA, el Grupo de tareas estd formado por los
departamentos de Estado, de Justicia, de Trabajo, de Seguridad Interior, de Salud y Servi-
clos Humanos, y fa Agencia estadounidense para el Desarrollo Internacional.

22 USC § 7103(d)(2).

% 22 USC § 7103(d){4).
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nacional responsable de esta problematica. Antes bien, se trata de criterios
establecidos por el Congreso estadounidense con miras a la evaluacion de
un pafs. Ef fracaso en adoptar medidas significativas para cumplir con tales
estandares puede determinar el establecimiento de sanciones por parte del
Gobierno estadounidense contra dicho pafs, Los estandares minimos esta-
blecidos por la TVPA del afio 2000 son:

(1) El gobierno del pafs debe prohibir las formas graves de la
trata de personas y castigar los actos constitutivos de fa trata,

(2) Para el caso de la comision a sabiendas de un acto de trata
que involucre el uso de fuerza, fraude, coercion, o en el cual la victi-
ma de trafico sexual s un nifio incapaz de prestar un consentimiento
valido, o de trata que incluya violacion o secuestro o que cause la
muerte de la persona, el gobierno del pais debe establecer penas se-
mejantes a la que se establece para crimenes graves, como el abuso
sexual.

(3) Para el caso de la comision a sabiendas de cualquier forma
grave de trata de personas, el gobierno del pafs debe establecer penas
suficientemente altas para prevenirla y que reflejen la naturaleza abe-
rrante del delito.

{4) El gobierno del pais debe hacer esfuerzos serios y sostenidos
para eliminar las formas graves de trata de personas'®,

Ef cuarto estdndar minimo fue modificado por la TVPRA del afo 2003,
y actualmente requiere la consideracion de diez factores indiciarios de los
“esfuerzos serios y sostenidos” para eliminar las formas graves de la trata
de personas, a saber:

(1) Si el gobierno del pafs investiga y procesa vigorosamente
actos de formas graves de trata de personas, y establece penas y con-
dena a las personas responsables de tales actos, que tienen lugar total
o parcialmente en el territorio del pais (...).

0022 USC §. 7106(a).
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{2) Si el gobierno del pafs protege a las victimas de formas gra-
ves de trata e incentiva la asistencia en la investigacion y procesa-
miento de dicha trata, incluyendo disposiciones que prevean alterna-
tivas legales a su expulsion a pafses en los cuales enfrentarian repre-
salias o dificuitades, y asegure que las victimas no son inadecua-
damente encarceladas, multadas o de otro modo penalizadas sola-
mente por actos ilicitos que son resultado directo de la trata sufrida.

(3) Si el gobierno del pais ha adoptado medidas para prevenir
farmas graves de la trata de personas, como informar y prevenir al
publico, incluido las victimas potenciales, acerca de las causas y con-
secuencias de las formas graves de trata de personas.

(4) Si el gobierno del pals coopera con otros gohiernos en la
investigacion y procesamiento de formas graves de trata de perso-
nas.

{5) Si el gobierno del pais extradita a personas acusadas de actos
de formas severas de trata de personas en los mismos términos y
substancialmente fa misma medida que otras personas acusadas de
otros delitos graves (o, en la medida en que tal extradicion serfa in-
compatible con las leyes de ese pais o con acuerdos internacionales
de los cuales el pais es parte, si el gobierno estd tomando todas fas
medidas apropiadas para modificar o reemplazar dichas leyes y tra-
tados de modo tal de permitir tal extradicion).

(6) Si el gobierno del pais monitorea los patrones de inmigra-
cidn y emigracion como evidencia de formas graves de trata de per-
sonas y si las fuerzas de seguridad del pais reaccionan frente a esa
evidencia de una manera compatible con la investigacién y procesa-
miento de los actos de dicha trata, asi como con la proteccion de los
derechos humanos de fas victimas y del derecho humano
internacionalmente reconocido a salir de cualquier pais, incluido el
propio, y de regresar al propio pars.

(7) Si el gobierna del pals investiga, procesa, establece penas y
condena vigorosamente a los funcionarios publicos que participan o
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facilitan formas graves de trata de personas, y toma todas las medi-
das adecuadas contra funcionarios que condonan dicha trata (...).

(8) Si el porcentaje de victimas de formas graves de trata en ef
pais que son extranjeros es insignificante,

(9) Si el gobierna def pals, de acuerdo con su capacidad,
sisternaticamente monitorea sus esfuerzos para satisfacer los crite-
rios descriptos en los paragrafos (1) a (8) y hace ptblico periddica-
mente los resultados de tales esfuerzos.

(10) Si el gobierno del pafs realiza un progreso apreciable en la
eliminacion de formas graves de trata con relacién a los resultados
del ano anterior'’.

Para ayudar a otros paises a eliminar la trata, la TVPA autoriza al Pre-
sidente a asistir a gobiernos extranjeros en la elaboracion de proyectos de
ley que prohiban y castiguen los actos constitutivos de trata; la investiga-
cion y el procesamiento de los tratantes; la creacion y mantenimiento de
establecimientos, programas, proyectos y actividades para la proteccion de
las victimas; y la expansidn de programas de intercambio y de visitantes
internacionales para personal gubernamental y no-gubernamental para com-
hatir latrata'®. El propdsito de los programas internacionales es crear con-
senso en el extranjero acerca de los peligros de la trata, principaimente de
mujeres, y tratar de cambiar valores anti-feministas firmemente arraigados
que existen en algunos paises plagados por la pobreza e inadecuada educa-
cion'®,

Adicionalmente, el Grupo de Tareas provee asistencia econdmica y
social a paises extranjeros, para asistir al rescate, rehabilitacion y reinte-
gracion de las victimas de la trata™*.

1% 22 USC §. 7106(b). Los factores 8 a 10 fueron agregados por la TVPRA.

%2 Cf. Public Law 106-386, 106th Congress, § 109 (2000) (incorporando § 134 re:
Assistance to Foreign Countries to Meet Minimum Criteria, al Capitulo 1 de la Parte 1 de ia
Foreign Assistance Act of 1961, 22 USC § 2151 et seq.).

% Tiefenbrun, supra nota 87, p. 170.

104 22 USC §. 7105(a)(1).

127




ANUARIOARGENTINO DE BERECHO INTERNACIONAL

L.a TVPA busca también atacar el problema de |a trata a través de pro-
gramas destinados a mejorar las oportunidades econdmicas de las victimas
potenciales de la trata, Estas iniciativas incluyen: el establecimiento de pro-
gramas de micro-préstamos, capacitacion para el desarrollo de negocios,
capacitacion y consultarfa laboral; programas para promover la participa-
cion de las mujeres en la toma de decisiones econdmicas; programas para
mantener a los nifios, especialmente las nifias, en la escuela primaria y se-
cundaria, y para educar a las personas que han sido victimas de la trata;
desarrollo de programas educativos relativos a los peligros de la trata; sub-
sidios a organizaciones no-gubernamentales para promover los roles y ca-
pacidades politicos, econdmicos, sociales y educativos de las mujeres en
sus paises'™; y un esfuerzo especifico para incrementar {a toma de con-
ciencia e informacion publicos sobre los peligros de la trata'®.

Segun un informe, durante el afio fiscal 2004, el Gobierno estadouni-
dense apoyé aproximadamente 251 prograrnas anti-trata en méas de 86 pai-
ses por un total de noventa y seis millones de ddlares, lo que eleva la inver-
sion a doscientos noventa y cinco millones en los tltimos cuatro afos'™’ .

Por ultimo, fa TVPA busca prevenir |a trata de personas a través de la
imposicién de consecuencias politicas y econdmicas a los paises que parti-
cipan o condonan la trata. La TVPArequiere del Grupo de Tareas que anual-
mente prepare y someta al Congreso un infarme sobre el estado de los es-
fuerzos que realizan los gobiernos extranjeros para combatir la trata. Sobre
la base de este informe, et Presidente tiene la discrecién de denegar asisten-
cia (financiera) externa'®. Por lo demas, la mera publicacion de estos in-
formes puede tener un impacto politico y social en los paises que sufren la
humillacion de ser citados como incumplidores'™.

195 22 USC §. 7104(a)(1-5).

196 22 USC §. 7104(p}.

167 2005 TIP Report, pp. 246-47.

168 22 USC § 7107.

% Tigfenbrun, supra nota 87, p. 171,
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2. EF Informe sobre Trata de Personas. Su Metodologia y
Significacion como Instrumento de la Politica Exterior
Estadounidense

El Informe sobre Trata de Personas constituye un aspecto central de la
TVPA. Su chjetivo es "aumentar la conciencia global e incentivar a los
gobiernos extranjeros a adoptar medidas efectivas para combatir todas las
formas de la trata de personas”. También refleja los "esfuerzos de una cre-
ciente comunidad de naciones en intercambiar informacion y trabajar en
conjunto para luchar contra la trata de seres humanos”'",

El Informe sabre Trata de Personas incluye los paises que el Gobierno
de los Estados Unidos considera que durante el ano de cobertura (general-
mente de abril del afio anterior a marzo del ano en que se publica el infor-
me) han devenido paises de origen, transito o destino para un ntimero signi-
ficativo de victimas de formas graves de trata. En cada caso, se describe la
naturaleza y dimension de la trata de personas, las razones que llevaron a
incluir al pais en el Informe, y los esfuerzos de su Gobierno en combatir la
trata, También contiene una evaluacion del cumplimiento por el pafs de
estdndares minimos para la eliminacion de |a trata, y sugiere programas o
acciones a adoptar con ese fin,

A partir de la informacion reunida a través de fas embajadas y consula-
dos estadounidenses, las embajadas extranjeras en Washington, organiza-
ciones internacionales y no gubernamentales que trabajan en temas de de-
rechos humanos y trata, y aun las denuncias de particulares, el Departa-
mento de Estado determina si un pais es "un pais de origen, transito o des-
tino para un numero significativo de victimas de formas graves de trata”,
del orden de las 100 0 mas victimas, para ser incluido en el Informe. Ei pais
es entonces clasificado en una de las siguientes tres listas, segun la exten-
sion de las medidas adoptadas por su gobierno para eliminar la trata:

Lista 1: Paises cuyos gobiernos cumplen acabadamente con los
esténdares minimos establecidos por la TVPA.

192005 TIP Report, p. 5.

129



ANUARIO ARGENTING DE DERECHO INTERNACIONAL

Lista 2: Paises cuyos gobiernos no cumplen con los estidndares mini-
maos pero estdn haciendo esfuerzos significativo para alcanzarlos.

Lista 3: Paises cuyos gobiernos no cumplen con los estandares mini-
mos y tampoco hacen esfuerzos significativo para alcanzarlos™.

Existe también una Lista Especial de Paises en Observacion, creada
por la TVPRA de 2003, compuesta principalmente de los paises de la Lista
2 en los cuales; {a) el nimero absoluto de victimas de formas graves de
trata es muy significativo o estd incrementandose significativamente; o (b}
no se ha presentado evidencia de que se hayan aumentado los esfuerzos
para combatir formas graves de trata de personas en relacion con el afio
anterior; o (c) la determinacion de que un pais esta haciendo esfuerzos sig-
nificativo para cumplir con los estandares minimos se basé en el compro-
miso de adoptar medidas adicionales durante el siguiente afio*'?,

La determinacion de incluir un pais en la Lista 2 ¢ 3 depende de varios
factores, incluidos fa cifra giobal de personas traficadas en el pafs, el grado
de no-cumplimiento con los estandares minimas, en particular el grado en
que funcionarios publicos participan, facilitan, condonan, o son complices
de la trata, y qué medidas pueden razonablemente adoptarse para cumplir
con los estandares minimos a la luz de fa capacidad y recursos del gobier-
noHS .

Los gobiernos de los paises incluidos en la Lista 3 pueden estar sujetos
a sanciones, que varfan segun que el pals reciba o no ayuda no humanitaria
ni de naturaleza comercial de los Estados Unidos. En el primer caso, el
Gobierno estadounidense podra suspender dicha ayuda. £n el segundo caso,
podra suspender el otorgamiento de fondos para la participacion de funcio-
narios o empleados del pais sancionado en programas de intercambio cul-
tural y educativo. Dichos gobiernos enfrentan también la oposicion del Go-
bierno estadounidense al otorgamiento de préstamos u otra ayuda financie-
ra por parte del Fondo Monetario Internacional y bancos multilaterales de

22 USC §. 7107(b)(1).
2 Special Watch List, 22 USC §. 7107(b}{3).
112 22 USC §. 7107(b) (4), reordenado por la TVPRA.,
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desarrollo durante el afio fiscal subsiguiente (que comienza el 1 de octubre
del afio de publicacién del Informe). Queda eximida la ayuda de caracter
humanitario, o de naturaleza comercial, o ayuda al desarrollo destinada a
satisfacer necesidades humanas bdsicas, no administrada ni que confiera
un beneficio al gobierno del pafs sancionada'**, Todas las sanciones que
establece la TVPA pueden ser condonadas cuando segun el Gobierno esta-
dounidense, el pais ha alcanzado los estandares minimos o estd haciendo
esfuerzos significativos para cumplirfos''®, o es necesario para evitar efec-
tos adversos significativos en poblaciones vulnerables, incluidos mujeres y
ninos', Significativamente, también se autoriza a condonar las sanciones
cuando ello redunde en beneficio de los intereses nacionales estadouniden-
ses',

En los dos ultimos informes, de 2004 y de 2005, la Argentina fue clasi-
ficada como una zona de riesgo (Lista 2). La falta de avances concretos en
la lucha contra la trata podrfa ocasionar que la Argentina caiga en la Lista
de paises en observacion o aun en la Lista 3 el afio proximo; donde ya se
encuentran otros paises latinoamericanos como México, Bolivia, Cuba,
Ecuador y Venezuela™®,

3. La Utilizacion de Sanciones Unilaterales por Estados Unidos
contra los Paises que Condonan fa Trata. Andlisis Critico

El Informe sobre Trata de Personas constituye una declarada herra-
mienta diplomatica del Gobierno de los Estados Unidos en la fucha contra
la trata de personas, con el objetivo de fortalecer el didlogo y la coopera-
cion internacionales, incentivar [as acciones de algunos gobiernos extran-
Jjeros, y servir como guia en [a adopcion de programas y politicas de pre-
vencidn, proteccion y castigo de la trata de seres humanos™®,

422 USC §. 7107(d) (1).

"5 22 USC §. 7107{d) (3).

16 22 USC §. 7107(d)(8)(B).
1722 USC §. 7107(d) (4).

Y8 \er 2005 TIP Report, p. 42.
"9 Ver 2005 TIP Report, p. 28.
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Esos esfuerzos laudables de cooperacion internacional por parte de los
Estados Unidos han sido, sin embargo, criticados por los paises objeto de
las sanciones como una violacidn de la jurisdiccion domeéstica (soberania)
de los Estados y de los principios del sistema de las Naciones Unidas, y un
ejemplo patente del "sentido de superioridad hegeménica americana”'®,
Por el otro lado, se ha dicho que el aumento de la carga financiera y de los
riesgos en los pafses donde la trata se origina, podria indirectamente redu-
cir los incentivos de ganancias comerciales y disuadir a los tratantes de la
tentacion de embarcarse o persistir en esta industria™',

Una pregunta que vale la pena hacerse es si la suspension de la asisten-
cia no-humanitaria o relacionada con el comercio a los paises que no hacen
esfuerzos suficientes y apropiados para eliminar la trata es consistente con
el propdsito de la TVPA de eliminar la trata a nivel mundial.

El uso del comercio exterior y la asistencia econdmica para alcanzar
objetivos de politica exterior no es nuevo'?. Estados Unidos ha impuesto
sanciones economicas durante muchos afios, con diversos objetivos politi-
cos, incluidos |a lucha contra la proliferacion nuclear, la desestabilizacion
de regimenes hostiles y la promocion de la democracia y de los derechos
humanos'®. Una de sus aplicaciones mas visibles es en el contexto de la
lucha contra el narcotréfico, en el que los resultados han sido dudosos. Peor
aun, las sanciones pueden impedir significativamente la cooperacion (que
se manifiesta a través del intercambic de informacidn de inteligencia sobre

120 Tiefenbrun, supra nota 87, pp. 173-74.

d,, p. 174,

12 \fer en general el interesantisima estudio de Sarah H. Cleveland, "Norm Internalization
and US Economic Sanctions”, Yale Journal of Internationai Law, vol. 26, 2001, pp. 1-92
{analizando Ia validez de las sanciones econdmicas unilaterales bajo el derecho internacio-
nal convencional y consuetudinario y concluyendo que, a diferencia del uso unilateral de la
fuerza, la Carta de las Naciones Unidas no prohibe el uso de medidas econdmicas unilatera-
les para promover sus fines. La autora sostiene que, aungue el unilateralismo estadouniden-
se es vuinerable a la politizacion y el abuso de la agenda de los derechos humanos, cuando
es utilizado de manera consistente con los estdndares internacionales, contribuye
significativamente al desarrolio de un sistema de ejecucion transnacional de los derechos
humanos y laborales).

2 {d,, pp. 31-33.
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las rutas y técnicas de los tratantes y que permite su aprehension), y destruir
los esfuerzos de establecer una "“fuerza internacional” para fuchar contra el
problema de la trata transhacional™ , Ademas, las sanciones exacerban la
causa principal de la trata, al empobrecer atin mas a los paises afectados y
tornarlos mds vulnerables a la actividad de los tratantes. Asi, se disminuyen
indirectamente las oportunidades econdmicas para las potenciales victimas
de la trata, con la consecuencia de que la trata contintia siendo una op-
cion'®, Las sanciones pueden también poner en peligro el trabajo que vie-
nen realizando importantes ONGs estadounidenses en el extranjero, parti-
cularmente de difusion de los peligros de la trata, al minar la confianza
depositada en ellas por la pobtacion y los activistas locales', Finalmente,
la TVPA impone sanciones a los pafses que no cumplen con los estandares
minimos para eliminar la trata, los que incluyen la prohibicion de latratay
penalizacion de los tratantes, la proteccion de las victimas y la colabora-
cidn con los gobiernos extranjeros con este fin, Las sanciones econémicas
no sélo no facilitan este proceso, sino que penalizan a las victimas y los
gobiernos en vez de castigar a los tratantes'’

El fracaso de los Estados Unidos en ratificar y ejecutar el Protocolo de
Palermo constituye otra importante debilidad estructural del régimen de
sanciones unilaterales contenido en la legislacién anti-trata estadouniden-
se'®, por cuanto el Gobierno estadounidense aparece imponiendo a otros
Estados obligaciones (sobre prevencion y castigo de la trata y proteccicn
de las victimas) que no son vinculantes para los Estados Unidos'. Afortu-
nadamente, Estados Unidos ha ratificado algunas convenciones que enfo-
can directamente al problema de la trata como la Convencian sobre la Pro-
hibicion de las Peores Formas de Trabajo Infantil'®, o se refieren a ella,
como el Pacto Internacional de los Derechos Civiles y Politicos™; lo que

124 Ryf, supra nota 87, p. 64,

4, p. 64.

1% |d., pp. 64-65.

2 |d., pp. 64-65.

2 \er en generat Cleveland, supra nota 122, pp. 69-71.
2 Id., pp. 69-70.

' Ver supra nota 78,

1 Ver supra nota 75.
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ha reducido, aunque no eliminado, la disonancia entre las sanciones estado-
unidenses y la préctica de ratificacion'?, Por lo demas, el hecho de que las
obligaciones que impone la TVPA se centren en la erradicacion de las “for-
mas mas graves de |a trata de personas™'*, como el trabajo forzado, inclui-
da la explotacion del trabajo infantil, y otras practicas similares de esclavi-
tud, que son generalmente incluidas entre las normas de jus cogens del
derecho internacional consuetudinario’™, disminuye todavia mads la pre-
ocupacion respecto de 1a validez formal de esas obligaciones, por cuanto la
proteccion contra esos delitos es universalmente reconocidas por el dere-
cho internacional™,

Finalmente, una critica persistente a los informes del Departamento de
Estado apunta a la “selectividad” en la imposicion de sanciones, que pone
en tela de juicio la legitimidad de la accidn unilateral™, En efecto, se ha
dicho que Estados Unidos es mas proclive a penalizar a los paises pequenos
{como Bolivia y Camboya) por sobre los grandes {v.gr. China y Rusia), y a
los enemigos (Sudan, Corea del Norte} o palses con que mantiene una rela-
cion pugnaz {como Cuba y Venezuela) por sobre los amigos {v.gr. Arabia
Saudita o Indonesia), por practicas de derechos humanos similares™ . Se
sostiene que, si la practica de medidas unilaterales de Estados Unidos ha de
complementar el sistema internacional (incentivando el cumplimento de
los derechos humanos), en vez de aislarlo y delegitimizarlo, las sanciones
unilaterales deben adoptarse de 1a manera mas "principista” (despolitizada)
posible™®,

132 Cleveland, supra nota 122, pp. 70-71.

33 Ver supra nota 100.

3+\for Restatement (Third) of Foreign Relations Law of the United States, § 702 Comment
n (1987} (indicando que la prohibicidén internacional contra {a esclavitud puede razonable-
mente ser entendida como incluyendo la prohibicién contra el trabajo farzoso u obligatorio,
incluido el trabajo infantil y otras précticas similares a la esclavitud). Ver también supra
nota 9 y parrafo al que acompana. Asimismo, ver Askin, supra nota 18.

35 Cleveland, supra nota 122, pp. 70.

B8 1d., pp. 74-75. Ver supra nota 117,

3 \er en general, Cleveland, supra nota 122, pp. 75. Ver también, White House Press
Release, Memorandum for the Secretary of State: Presidential Determination No, 2004-46,
10 Sept. 2004; disponible en hitp:/fwww.state.gov/gltip/ris/prsri/36127.htm

" Cleveland, supra nata 122, p. 75. Ver también Candes, supra nota 13, pp. 600-01.
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§ V. LA TRATA DE PERSONAS EN LAARGENTINA

1. La Situacién en la Argentina. La Carencia de Datos que Permitan
Dimensionar el Problema de la Trata en fa Argentina, El Rol de la
Cancilleria como Impulsora de Politicas Anti-trata a Nivel Interno

Pese a que no existen estudios o estadisticas que den cuenta de la mag-
nitud del fenémeno de la trata de personas en la Argentina, el niimero de
€asos que estan tomado conocimiento publico sugiere un agravamiento sig-
nificativo de la situacion en los ultimos cinco afos. Sequn un informe de la
Fiscalia General de Politica Criminal y Derechos Humanos de la Nacion,
los casos ingresados entre el 16 de octubre de 2003 y el 15 de octubre de
2004 dan cuenta de que se ha producido un sensible incremento de la de-
manda y que también se ha visto incrementada la solicitud de intervencion
efectuada por el Ministerio Publico Fiscat y por el Poder Judicial de la
Nacion™®,

En nuestro pafs existe un elevado nivel de trata interna, de zonas rura-
les a los centros urbanos, y entre |as diversas provincias, principalmente de
mujeres y nifias para explotacion en el comercio sexual'®. También hay
casos de trata para trabajo esclavo o servil, particularmente en las provin-
cias def norte; y aun de casos de matrimonio servil, servidumbre por deudas
y trata para extraccion de 6rganos. Pero la trata para prostitucion y porno-
grafia representa el noventa por ciento de los casos reportados. L.as redes
de tratantes operan a menudo en varias provincias simultaneamente.

% Procuracion General de la Nacidn, Informe Anual 2004, § 2.8. Informe del Area de
Tutelas Especiales a cargo del Dr. Eugenio Pablo Freixas, pp. 120-23; disponible en http://
www.mpf.gov.ar/Informe%20Anual/Fiscalia%20Gral %20Politica%20Criminal.pdf

" Un caso emblemdtico es el de la tucumana Marita Verdn, secuestrada en abril de
2002, aparentemente por una banda de tratantes de blancas, que atn se encuentra desapare-
cida. Gracias a !a lucha de su familia por encontrarla, mds de 15 mujeres fueron liberadas de
distintos prostibulas. Ver http://www.casoveron.org.ar/. Recientemente, la prensa dio cuen-
ta de otro episodio en el que la policfa liberd a cuatro menores misioneras, incluida una nifa
de 14 anos, de un prostibulo en el barrio de Belgrano de la Capital Federal, Los tratantes
secuestraban o reclutaban a las victimas con falsas promesas de empleo, y luego de disimu-
lar con documentacidn falsa su minoridad, las “vendfan” a diversos prostibulos por fa suma
de mil pesos cada una. Ver http:/fwww.clarin.com/diario/2605/07/03/policiales/g-05615.ktrm,
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Argentina es también un pais de destino para hombres, mujeres y nifios
trasladados de Paraguay, Brasil, Pert y Bolivia para propdsitos de explota-
cion sexual y trabajo forzado'', Los tratantes generalmente facilitan la
entrada ilegal de las victimas como turistas, falsifican documentos para
ocultar su nacionalidad y edad, y por medio de amenazas y del uso de vio-
{encia fisica y psicoldgica, restringen su libertad de movimiento. Finalmen-
te, la Argentina también “exporta” mujeres y nifas a Estados Unidos, Euro-
pay Asia, ademds de los paises limitrofes, principalmente para explotacion
sexual. Algunas organizaciones de derechas humanos, citando un informe
de abril de 2004 de la OIT al que no hemos tenido acceso, indican que
500.000 personas en la Argentina estan involucradas en la trata de mujeres
y el tréfico sexual de menores*Z.

A fines de 2002, la Argentina ratificé la Convencion de las Naciones
Unidas contra la Delincuencia Organizada Transnacional y su Protocolo
para Prevenir, Reprimir y Sancionar la Trata de Personas, especialmente de
Mujeres y Ninos™?, Casi tres afios después, el pais no ha tipificado el delito
de trata ni ha puesto en funcionamiento un Plan Nacional de Accién para
prevenir y combatir la trata de personas y proteger a las victimas, como lo
exigen los articulos 5 y 9 respectivamente del Protocolo y otras disposicio-
nes relacionadas. Sin embargo, sf se han realizado algunos avances, parti-
cularmente en el ambito de proteccion a [as victimas, de la politica migratoria
e iniciativas a nivel internacional y regional™ . A pesar de que "en el tema
de la trata coinciden en general tanto los partidos politicas como el Gobier-

W Sequn un informe reciente de la Organizacion Internacional para Jas Migraciones
aun no publicado, el 62% de los casos de trata reportados en Paraguay son hacia la Argenti-
na. Entre 1996 y 2000, la Argentina fue también destino de miles de mujeres dominicanas
traficadas con fines de prostitucidn. Ver hitp:/fwww.iom.infDOCUMENTS/PUBLICATION/
SPftrata_dominicanas.pdf

M2 Ver hitp:/Awww.derechos.org/nizkorfarg/doc/tratal.html

143 Aprobados por ley 25.632, BO 30 age. 2002,

" Ver en general el Informe Argentine a la XX XII Asamblea de Delegadas de la Comi-
sién Interamericana de Mujeres, OEA/Ser.|/11.2,, CIM/doc.17/04; disponible en http://
www.oas.org/CHM/XXX11%20Asamblea%20de%20Delegadas/ DOCUMENTQS/CIM-
doc%2017 esp.doc
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no y las ONG""®, [a adopcion de las medidas anti-trata de que daremos
cuenta seguidamente, se dehio quizas tanto a una toma de conciencia sobre
la necesidad de combatir el crimen organizado en la Argentina y proteger
los derechos humanos de las victimas, como a imperativos de la politica
exterior, en el marco de los compromisos internacionales asumidos por la
Argentina en los Gltimos afios, de la incidencia del tema en la relacién con
los paises fimitrofes, y de la preocupacion manifestada por el Gobierno
estadounidense sobre el problema de la trata en nuestro pais.

En el ambito regional, la Argentina ratifico la Convencidn Intera-
mericana sobre Trafico Internacional de Menores, aprobada por la V Con-
ferencia Interamericana de Derecho Internacional Privado, convocada por
la OEA en [a ciudad de México en 1994, cuyo objetivo es la prevencion y
sancion del trafico internacional de nifos y, en el orden civil, su amparo y
la indemnizacién de los dafios. También ha apoyado activamente el tra-
bajo que, desde hace cinco afios, viene realizando la Comision [nterameri-
cana de Mujeres en la investigacion y el fomento de la capacidad para com-
batir la trata de mujeres, nifas y ninos y adolescentes™”

"5 Reportaje a Mercedes Assorati, Coordinadora del Prayecle FOINTRA en el diario
La Manana de Neuquén del 7 de julio de 2005, disponible en http:/fwww.Imsur.com.ar/05-
07-07/n_puntosvistadd.asp

"6 Aprobada por ley 25.179, BO 26 oct. 1999. Ratificada hasta la fecha por Belice,
Brasil, Colombia, Costa Rica, Panamé, Paraguay y Uruguay. Sobre esta Convencion, ver
Alicia Perugini Zanetti, "Algunas reflexiones en torno a la Convencidn Interamericana so-
bre el Trafico Internacional de Menores”, Revista de Daracho de Familia, vol. 30, 2005, pp.
128-49; A. Reta, “Aspectos penales de la Convencidn Interamericana sobre el Trafico Inter-
nacional de Menores”, Revista Uruguaya de Derecho Internacional Privado, 1994, pp. 83-
86; Gualberto L. Sosa, "La Convencidn Interamericana sobre el Trafico Internacional de
Menores”, El derecho internacional privado interamericano y el derecho de la integracion,
ed. Tercer Milenio, Corrientes, pp. 137-76; Eduardo Telfechea Berman, "Aproximacicna la
Convencidn Interamericana sobre el Trafico internacional de Menores”, Revista Uruguaya
de Derecho Inlernacional Privado, 1994, pp. 63-84; Amalia Uriondo de Martinoli, “Con-
vencion Interamericana sohre el Trafico Internacionai de Menores (CIDIP \, México 1994)”,
El Derecho, 22 nov. 1894. Ver también Najurieta, supra nota 25, pp. 215-25.

"7 Sobre fa labor de la Comision Interamericana de Mujeres v las actividades desarro-
lladas en la Argentina en ei ultimo ano, ver su Inforre Anual sobre el Combate contra el
Delito de la Trata de Personas, especialmente Mujeres, Adolescentes, Nifias y Nifos en las
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En el contexto del MERCOSUR, el Gobierno argentino propuso el
tema de la trata durante la 1X Reunién Especializada de la Mujer del
MERCOSUR en mayo de 2003, cbteniendo la inclusion del Parrafo 9 del
Comunicado Conjunto de los Presidentes del MERCOSUR, Bolivia y Chi-
le, del 18 de junio de 2003, que establece el compromiso de los gobiernos
de incluir la trata de personas en sus agendas y de realizar un trabajo coor-
dinado y conjunto en la materia™®,

Asimismo, en materia de proteccién de las victimas, la Cancilleria ar-
gentina ha empezado a capacitar a sus funcionarios a carge de temas consu-
lares para que puedan prestar asistencia adecuada a los argentinos que son
objeto de trata en el exterior'®. La Representacion Especial para Temas de
la Mujer en el Ambito Internacional, que es el drea responsable para la trata
de personas en la Cancillerfa, estd elaborande un Protocolo de Accion
Interinstitucional con ofros ministerios e instituciones nacionales y provin-
ciales con el fin de coordinar y optimizar esfuerzos, acciones y estrategias
de prevencion y eliminacion de |a trata y proveer asistencia y proteccion
integral a las victimas. Se estima que este Protocolo permitiria dar conti-
nuidad a los casos de trata detectados en el exterior una vez que las victi-
mas o los tratantes llegan al pafs"®. Un importante componente de este
proyecto es la capacitacion adecuada de las fuerzas de seguridad, en parti-
cular de la Policia Federal, la Gendarmeria Nacional y la Prefectura Naval,
en temas de trata.

En este marco, la Cancilleria ha venido también desarrollando accio-
nes de sensibilizacion y difusion, a través de la organizacion de foros como

Américas, OEA/Ser.G, CP/doc.4023/05; disponible en http:/fwww.acnur.org/biblioteca/pdf/
3640.pdf. Ver también las siguientes resoluciones de la Asamblea General de la OEA; Com-
hate a la Trata de Personas, especialmente Mujeres, Adolescentes, Nifas y Nifios, AG/RES
2019 (XXXIV-0/04); Combate a la Explotacion Sexual Comercial, el Tréfico licito y la
Trata de Nifias, Nifios y Adolescentes en el Hemisferio, AG/RES 2050 (XXXIV-0/04);
Combate al Delito de la Trata de Personas, especialmente Mujeres, Adolescentes, Nifas y
Nifos, AG/RES 1948 (XXXI-0/03).

" Disponible en hitp:/iwww.mrree.gub.uy/Mercosur/ComunicadosCumbresPres/ Ju-
nio2003/ Comunicado_MERCOSUR_Bolivia_y_Chile.him

M® Ver supra nota 144, pp. 6-7.

0 |d, p. 7.
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la Primera Jornada Interdisciplinaria sobre Trata de Mujeres realizada en
Buenos Aires 20 de marzo de 2003 con los auspicios de la Organizacion
tnternacional para las Migraciones y de la Comision Interamericana de
Mujeres de la Organizacion de Estados Americanos; y el Taller Binacional
de Trabajo Argentino-Dominicano sobre Trata de Personas, realizado en
Buenos Aires el 19 de marzo de 2004 con el auspicio también de fa OIM™.
El rol de la Organizacion Internacional para las Migraciones en esta tarea
merece ser destacada. Preocupada por la situacion argentina, en marzo de
este afo la Ol cred el Proyecto de Fortalecimiento Institucional en la
Lucha contra la Trata de Personas en Argentina (FOINTRA), con el objeti-
vo de "reforzar las capacidades de los funcionarios gubernamentales y no
gubernamentales”, "homogeneizar los conacimientos” sobre este flagelo, e
"incentivar la reflexion institucional acerca de la necesidad de establecer
mecanismos de lucha y accidn contra la [t]rata de [p]ersonas” —un Plan de
Accion Nacional de Lucha contra la Trata de Personas. EI Proyecto es fi-
nanciado por el Departamento de Estado de los Estados Unidos y en princi-
pio durard un afio, hasta marzo de 20062,

Por ofra parte, en la tiftima Reunicn de Coordinacion Nacional de la
Reunion Especializada de la Mujer del MERCOSUR, en noviembre de 2004,
se designo un "Punto Focal Nacional” en materia de trata de personas que,
a propuesta de la Cancilleria, recayo en la Oficina de Asistencia Integral a
la Victima del Delito (OFAVI), de la Procuraduria General de la Nacién',
La Oficina constituye parte integrante del esquema que tiene responsabili-
dad primaria en materia penal, tanto en lo relativo a prevencidn, investiga-
cién, enjuiciamiento de los delitos, como en la atencion y asistencia a las
victimas. Asimismo, el titular de la Oficina preside el Consejo Federal de

%1 Ver Organizacidn Internacional para las Migraciones, Migracion, prostitucion y tra-
ta de mujeres dominicanas en la Argentina, Buenos Aires, 2003; disponible en http://
www.oimconosur.org/docs/pdf/46.pdf

2 Sobre el FOINTRAy la labor de fa OIM en el tema de trata de personas en la Argen-
tina, ver http:/'www.oimconosur.org/banners_htm/index.phpZurl=trata2

15 Ver X1l Reuniao Especializada da Mulher do MERCOSUL, Rio de Janeiro, 11 e 12
de novembro de 2004, Mercosul/Rem/Ata N° 2/04, p. 3, disponible en htt:/fwww.mec.gov.br/
spmu/AtaREM. pdf
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Oficinas de Asistencia a las Victimas del Delito, que nuclea a catorce ofici-
nas de estas caracteristicas dependientes del Ministerio Pablico, secreta-
rfas o ministerios de gobierno o justicia provinciales.

Finalmente, la Cancilleria ha sido co-responsable de otros avances al-
canzados en materia de trafico de migrantes y de erradicacion del trabajo
infantil, En cuanto al trafico, la Argentina negocié y ratificé el Protocolo
contra el Tréfico llicito de Migrantes por Tierra, Mar y Aire, complementa-
rio de 1a Convencion contra la Delincuencia Organizada Transnacional™,
y subsecuentemente modificd su politica migratoria, incluyendo el trafico
entre los impedimentos para el ingreso y la permanencia de extranjeros al
territorio argentino (art. 29 inc. c.), y tipificando el delito de “trafico ilegal
de personas” (art. 116) por primera vez en nuestro pais'™,

En cuanto a la segunda problemitica, el 25 de agosto de 2000 se cred la
Comision Nacional para la Erradicacion del Trabajo Infantil (CONAETI)
en ef dmbito del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social con el
objeto de coordinar, evaluar y dar seguimiento a los esfuerzos a favor de la
persecucion y erradicacién real y efectiva del trabajo infantil™*. l.a Comi-
sion esta conformada por representantes de instituciones publicas, entre
ellas la Cancillerfa, organizaciones de empleadores y trabajadores y ONGs
con interés en la materia, y cuenta con el asesoramiento del Programa para
la Erradicacion del Trabajo Infantil (IPEC) de la Organizacion Internacio-
nal del Trabajo' y el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia'.

54 Aprobado por Ley 25.632, BO 30 aga. 2002.

55 | ey 25.871 de Politica Migratoria Argentina, BO 21 ene. 2004. El articulo 116 dice:

Sera reprimido con prision o reclusion de uno (1) a seis {6) afios el que reafizare,
promoviere o facilitare el trafico ilegal de personas desde, en trénsito o con destino a la
Repiiblica Argentina.

Se entendera por trafico ilegal de persenas, fa accidn de realizar, promover o facilitar el
cruce ilegal de personas, por os fimites fronterizos nacionales con el fin de obtener directa
o indirectamente un beneficio.

& Decreto Nacional 719/2000, BO 30 ago. 2000. Sobre los planes y programas de la
Comisidn, ver su sitio de Internet en http:/fwwuw.trabajo.gov.arfconaeti/

7 hitpfiwwew.oit.org.pefipec/

18 htp:/Awwwunicef .org/spanish/
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2. Propuestas Legislativas contra la Trata

Sin perjuicio de estos avances, la situacién institucional y legal respec-
to de la trata de personas no ha variado sustanciaimente en la Argentina
desde la ratificacion del Protocolo de Palermo en agosto de 2002, Con el
fin de cumplir con las obligaciones asumidas internacionalmente, se han
presentado dos proyectos de ley de la Oficina de Asistencia Integral a la
Victima del Delito y de la Diputada Nacional Marfa Elena Barbagelata
respectivamente, que son complementarios y esperan tratamiento parlamen-
tario este ano.

El proyecto elaborado por la OFAVI de Ley de Represionde la Trata y
Trafico de Personas y Delitos Conexos y Asistencia a sus Victimas, sigue
punto por punto el Protocolo de Palermo. Tipifica, por primera vez en el
derecho argentino, el delito de trata y define las distintas formas de explo-
tacion que lo configuran. En la actualidad, la trata interna no es objeto de
un tipo legal especifico en el derecho argentino, con lo que los tratantes y
otros participantes de la trata pueden ser procesados Unicamente si su con-
ducta configura algun otro delito tipificado en el Codigo Penal, como son
la corrupcion de menores (art. 125), la promocion y facilitacion de la pros-
titucion ajena (arts. 125 bis, 126 y 127), la produccion o publicacién de
pornografia infantil {arts. 128 y 129), el sometimiento de una persona a
servidumbre (art. 140), y otros defitos cortra la libertad individual (arts,
141 a 149). Latrata internacional esta parcialmente tipificada en los articu-
fos 127 bis y 127 ter del Codigo Penal™®, que reprimen con reclusion o
prision de tres a 15 anos segun el caso, a quienes promuevan o faciliten la
entrada o salida del pais de una persona para que ejerza la prostitucion’®.

18 Sequn L.ey 25,087, BO 14 mayo 1998,

180 E| articulo 127 bis dice:

El que promoviere o facilitare 1a entrada o salida del pais de menores de 18 anos para
que ejerzan la prostitucidn, serd reprimido con reclusion o prisidn de 4 a 10 afios. [.a pena
serd de 6 a 15 anos de reclusidn o prisién cuando la victima fuere menor de 13 anos. Cual-
quiera gue fuese la edad de la victima, la pena seré de reclusion o prision de 10 a 15 afios
cuando mediare engafio, violencia, amenaza, abuso de autoridad o cualguier otro medio de
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Los desplazamientos dentro del pais no quedan comprendidos en el tipo
penal, como tampoco la forma culposa del trafico internacional. No es ne-
cesario que el ingreso o egreso de la victima de la Argentina se efectivice
para la consumacién del delito™',

El proyecto de la Procuracion también establece que las victimas no
seran imputables por las infracciones al orden migratorio, el gjercicio de la
prostitucion, o delitos que sean resultado directo de haber sido victima de
trata; ni seran en ningun caso algjadas en cérceles, establecimientos peni-
tenciarios o destinados al alojamiento de personas procesadas o condena-
das. Actualmente, es comun que |as victimas sean detenidas por la posesion
de documentos falsos, provistos por los tratantes para ocultar que son ex-
tranjeras o menores de edad.

Ef proyecto define los derechos de las victimas, incluido la alternativa
de permanecer en la Argentina para las victimas de trata internacional que
no deseen regresar al pais de origen. Asimismo, se crea un Programa Na-
cional de Prevencion y Asistencia a las Victimas de la Trata de Personas en
el ambito del Ministerio de Desarrollo Social. Se ha criticado, sin embargo,
que el Ministerio de Desarrollo Social no es un dmbito adecuado para lide-
rar el Programa Nacional. El delito de trata es esenciaimente
compartimentado y requiere de la actuacion de distintos sectores del Go-
bierno y de la sociedad civil. Una alternativa mejor consistiria en crear un

intimidacion o coercion, como también si el autor fuera ascendiente, conyuge, hermano,
tutor o persona conviviente o encargado de su educacion o guarda.

Por su parte, el articulo 127 ter indica;

E! que promoviere o facilitara la entrada o salida del pais de una persona mayor de 18
anos para gue ejerza fa prostitucion mediando engarto, viclencia, amenaza, abuso de autori-
dad o cualquier otro medio de intimidacion o coercidn, serd reprimido con reclusion o pri-
sion de 3 a 6 afos.

'** Ver Carlos Fontan Balestra, Derecho penal. Parte especial, actualizado por Guillermo
A. C. Ledesma, 16a ed. actualizada, Buenos Aires, 2002, pp. 197-203 y 254-54, Para un
tempranao estudio sobre el problema de la trata en la Argentina, ver Afation Molinario, "Bre-
ves antecedentes acerca de la prostitucion y de la trata de mujeres”, Jurisprudencia Argenti-
na, 1958-1H, p. 11 et seq.
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grupo multisectorial 0 mesa de trabajo interdisciplinaria permanente, que
opere como coordinador, contralor y distribuidor de responsabilidades®?.

Este proyecto de ley ha sido generalmente bienvenido por las ONG y
otros expertos argentinos en materia de trata, quienes, sin embargo, desta-
can la necesidad de incluir disposiciones que prevean que los bienes incau-
tados a los tratantes sean destinados obligatoriamente a los programas de
prevencion, atencion, retarno y reintegracion de las victimas. Se ha plan-
teado, asimismo, |a necesidad de buscar una respuesta juridica adecuada a
la dificultad de probar el engafio o la coaccidn que vicia el consentimiento
de |a victima de la trata. Se ha sostenido que la prueba del no consentimien-
to de fa victima no deberia constituir un elemento indispensable del delito
de trata, si la ley ha de constituir un instrumento eficaz para el procesa-
miento de los tratantes, y también porque la trata estd generalmente asocia-
da al desempleo y la pobreza extrema y ninguna persona se somete volunta-
riamente a condiciones de esclavitud si tiene otras opciones'™. Natural-
mente que en el marco del respeto a los principios fundamentales del debi-
do proceso de ios tratantes que garantiza el articulo 18 de la Constitucion
Nacional.

Finalmente, no existe consenso acerca de la naturaleza federal o co-
mun del futuro delito de trata. Se sostiene que la naturaleza transfronteriza
(internacional e interprovincial) de la trata, y su vinculacion con el accio-
nar de mafias organizadas susceptible de comprometer la seguridad del
Estado, demandan una estrategia de prevencién, investigacion y prosecu-
cion centralizada en la policia y la justicia federal. No obstante, se expresan
discrepancias acerca de la capacidad operativa de la Policia Federal para
responder rapidamente a los numerosos casos de trata que se presentan'®.

2 Cf. las conclusiones del Seminario sobre Propuestas Legisfativas para la Lucha con-
tra la Trata de Personas (aun no publicadas), organizado por el FOINTRA el 19 de mayo de
2005, Sobre este seminario, ver http://www.oimconosur.org/notas/buscador.php?
tipo=unico&nota=244

162 Id.

164 |d.
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En cuanto al proyecto de ley de la Diputada Barbagelata, es esencial-
mente de naturaleza preventiva y de asistencia a las victimas. El proyecto
crea una Oficina para la Prevencion y Asistencia a las Victimas de |a Trata
de Personas en el ambito del Ministerio de Desarrollo Social, con la parti-
cipacion de diversos organismos gubernamentales. Se ha sostenido que
deberia definirse con mayor claridad las instancias decisorias, los mecanis-
mos de coordinacion interinstitucional, y las responsabilidades financieras
y de otra fndole de los diversos organismos del Estado incluidos en el pro-
yecto. El proyecto tampoco indica como se instrumentaria la adhesion de
las provincias, ni establece mecanismos de coordinacion interjurisdiccional,
indispensables en los casos de frata®®,

3. l.a Trata de Personas como "Prioridad Suprema” de la Politica Exte-
rior de Estados Unidos hacia Argentina. La Cooperacidn Internacional

Los avances hechos en la lucha contra la trata de personas en la Argen-
tina no han bastado para impedir que el Gobierno estadounidense volviera
a incluir este ano, por sequnda vez consecutiva, a 1a Argentina entre los
paises de riesgo (Lista 2). Algunas partes relevantes del Informe sobre Tra-
ta de Personas emitido por la Oficina para el Monitoreo y Combate de la
Trata de Personas del Departamento de Estado de los Estados Unidos el 3
de junio de 2005 rezan:

"El gobierno de Argentina no cumple plenamente con las nor-
mas minimas para la eliminacion de Ia trata, sin embargo, esta ha-
ciendo grandes esfuerzos para lograrlo. Los funcionarios del gobier-
no investigaron y procesaron casos relacionados con circulos de ex-
plotacion sexual con fines de prostitucion, y el gobierno designé un
coordinador nacional para temas de trata de personas. Las acciones
futuras del gobierno deberian encarar la lentitud del proceso judicial
Yy garantizar que todo funcionario que facilite o esté involucrado en
latrata de personas sea enjuiciado. El gobierno deberfa implementar
politicas nacionales para proteger a las victimas, prevenir la trata,

165 Id
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reforzar los esfuerzos para procesar a los tratantes y reunir informa-
¢ion sobre delitos de trata de personas y enjuiciamientos.

El gobierno no tuvo una estrategia coordinada de ejecucion de
la ley ni legislacion integral para la lucha contra la trata.

[NJo hubo servicios del gobierno que satisficieran
especificamente las necesidades de las victimas de Ia trata de perso-
nas y sélo algunas ONG trabajaron directamente con las
victimas. Sigue pendiente de aprobacion en el Congreso el proyecto
de ley que consiste en un programa de asistencia y proteccion de las
victimas de la trata de personas.

Los esfuerzos de prevencion del Gobierno durante el periodo
que abarca el informe fueron muy puntuales y no alcanzaron para
educar al publico en general™®" .

El informe subraya el Programa "Luz de Infancia” para la Prevencion
y Erradicacion de la Explotacion Sexual Comercial Infantif en Puerto Iguazu
desarrollado por la CONAET!®; y los programas del Gobierno de la Ciu-
dad de Buenos Aires, que sirvieron para concientizar al publico y para lo-
grar y lograr una educacién mas generalizada'®, También se destacan las
acciones de la Cancilleria de capacitacion de sus funcionarios y difusion
acerca de los peligros de la trata.

En cambio, no se da demasiado peso a los proyectos de ley atin no
sancionados, ni a las conferencias y planes de accion destinados a estable-

% 2005 TIP Report, pp. 55-56. Traduccidn al espanol del Gobierno estadounidense,
disponible en el sitio Web de la Embajada en Buenos Aires: hitp:/fusembassy.state.gov/
buenosaires/wwwhtrafpers2005.htm|

7 La informacion sobre el Programa Luz de Infancia estd disponible en http://
www.trabajo.gov.arfconaeti/actividades/plan.htm,

1% En particular, se mencionan el estabiecimiento de una linea telef6nica de emergencia
(0B00-666-8537), la camparia de anuncios piiblicos Ilevada a cabo por el Gobierno de la
Ciudad, y de educacidn en las escuelas secundarias y capacitacion de los funcionarios de la
salud puablica para la identificacidn y asistencia a las victimas de la explotacion sexual de
menores. Para informacion sobre los programas que desarrolia la Direccion General de la
Mujer del Gobierno de Ia Ciudad de Buenos Aires en este campo, ver http://
www buenosaires.gov.ar/areas/des_social/mujerfviolencia/programas.php?menu_id=6233
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cer los objetivos y crear consenso en la lucha contra la trata, atento ia meto-
dologia general del Informe de focalizar en acciones gubernamentales con-
cretas para combatir la trata, como procesamientos importantes, condenas
y sentencias de prision a los tratantes, la proteccidn de las victimas y los
esfuerzos preventivos™,

En los altimos anos, en diversas reuniones mantenidas entre funciona-
rios argentinos y estadounidense a distintos niveles, el Gobierno de los Es-
tados Unidos ha expresado especial preocupacion por la falta de controles
efectivos en la zona de la Triple Frontera, donde la trata de mujeres y nifas,
principalmente paraguayas y brasilefias hacia la Argentina con fines de ex-
plotacion sexual, constituye un problema recurrente'® . No obstante, la re-
ferencia en el Informe 2005 al Programa Luz de Infancia puede leerse como
un reconacimiento de la Administracion Bush a los esfuerzos argentinos
por erradicar el flagelo de la explotacion sexual de nifios en esta zona, En-
tre los impactos positivos de este Programa, cabe mencionar la interrelacion
e intercambio de informacion estratégica entre las autoridades de Argenti-
na, Brasil y Paraguay que han permitido un mayor control sobre la zona; el
funcionamiento de un Centro de Asistencia Integral para la asistencia y
contencion de los nifos, nifas y adolescentes y su reinsercion social; y el
establecimiento de una Red Social Solidaria destinada a la prevencion y
erradicacion de este flagelo en Puerto |guazd. La coordinacion general y
técnica de este Programa estd a cargo de la CONAET]I, que actua a través
de un Comité Local Multisectorial con funciones ejecutivas. EI Comité
trabaja en conjunto con las organizaciones locales de Foz do Iguazu (Bra-
sil) y Ciudad del Este (Paraguay), a través de sus respectivos comités loca-
les?*,

Sequin el Informe sobre las Practicas de Derechos Humanos en la Ar-
gentina publicado el 28 de febrero de 2005 por la Oficina para la Democra-
cia, los Derechos Humanos y el Trabajo del Departamento de Estado esta-

18 2005 TIP Report, p. 26.
110 2005 TIP Report, pp. 175-76.
17 Ver supra nota 167.
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dounidense, durante 2004 la coordinacién por el combate de la trata conti-
nuo siendo un “tema de inquietud” y una “prioridad suprema” para los Es-
tados Unidos™, A lo largo del ano, los funcicnarios de la Embajada de los
Estados Unidos en Buenos Aires mantuvieron un perfil alto con funciona-
rios argentinos del nivel nacional y provincial, con la prensa y grupos de la
sociedad civil respecta de los casos de trata que se conocieron'™, En dos
oportunidades durante 2004, un representante de la Oficina para el Monitoreo
y Combate de la Trata de Personas viajo a la Argentina para explicar la
politica estadounidense en el tema y reunirse con funcionarios argentinos,
fiscales, la Organizacion Internacional para las Migraciones y ONG™,

La preocupacion del Gobierno estadounidense se reflej6 incluso en la
entrega del Premio 2004 a los Logros en Derechos Humanos y Democracia
que entrega el Departamento de Estado a sus funcionarios diplomaticos, en
el que Kim Kambourian, funcionaria de la Embajada en Buenos Aires ob-
tuvo la segunda mencidn por su “activismo en monitorear la explotacion
laboral de menores en la Argentina” y la “energia y perspicacia en demos-
trar al grupo pais que la Argentina merecia ser incluida entre los paises de
la Lista 2, dado la severidad del problema de |a trata de personas” ",

El Gobierno estadounidense también hizo lobby ante el Gobierno ar-
gentino para la formalizacion de un proceso de coordinacion interministerial
y la designacién de un coordinador central de los esfuerzos para combatir
la trata de personas en el pais. La designacion recays, como vigramos ante-
riormente, en la Oficina de Asistencia Integral a la Victima del Delito, de-
pendiente de la Procuradurfa General de fa Nacion, como Punto Focal Na-

2 UUS Department of State, Bureau of Democracy, Human Rights and Labor, 2004
Country Reports on Human Rights Practices, Argentina; dispanible en http:/fwww.state.gov/
g/drl/ris/hrept/2004/41746.ht; traduccion al espanol del Gobierno estadounidense, dispo-
nible en el sitio Web de la Embajada en Buenos Aires: http://usembassy.state.gov/buenosaires/
wwwhdeargentina2005.html

173 ld‘

174 'd.

75 Ver 2004 Human Rights and Demoacracy Achievement Award Winners, Supporting
Human Right and Democracy: The US Record 2004-05, 28 March 2005, disponible en
http:/fwww.state.govig/dri/ris/shrd/2004/43114.btm
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cional con responsabilidad tanto en materia preventiva, penal, como
asistencial a nivel federal y de coordinacion de los servicios semejantes
creados en las diversas jurisdicciones'®,

Finalmente, en los dos ultimos afios, Estados Unidos ha financiado di-
Versos programas, seminarios y el trabajo de expertos para mejorar la crisis
de la trata en la Argentina. Entre esas iniciativas se destaca el Proyecto
FOINTRA, financiado por la Oficina de Asuntos Internacionales de Narcoti-
cos y Ejecucion de la Ley del Departamento de Estado de Estados Unidos'”
¥ la Organizacion Internacional para las Migraciones, de “fortalecimiento
institucional de la lucha contra la trata” en el pais. El Proyecto estd desarro-
ltando una fuerte campana de sensibilizacién a favor de la adopcicn de una
legislacion anti-trata, y una serie de capacitaciones en las cuatro provincias
donde lleva a cabo actividades (Buenos Aires, Chubut, Jujuy y Misiones).
Participan también de este Programa {a Procuracion General de |a Nacion, el
Cansejo Federal de Oficinas de Asistencia a las Victimas del Delito, el Con-
sejo Nacional de la Mujer, la Secretaria de Derechos Humanos y el Programa
Nacional Anti-Impunidad del Ministerio de Justicia, el Consejo Nacional de
Nifez, Adolescencia y Familia, el Ministerio de Seguridad de la Provincia de
Buenos Aires, la Universidad de Lanus y la Red NO a la Trata, entre otros
organismos nacionales y provinciales y entidades no gubernamentales',

4. Las Potenciales Consecuencias de que Argentina no alcance los
Estandares Minimos de la Legislacion Estadounidense para la Elimi-
nacion de la Trata de Personas

En el Informe 2004 y, de nuevo, en el 2005 sobre trata de personas que
publica el Gobierno estadounidense, la Argentina fue clasificada entre los
paises que no cumplen con los estandares rinimos para la eliminacion de
la trata aunque estd haciendo esfuerzos significativos para alcanzarlos (Lis-

7 \fer supra nota 153

7 US Department of State Bureau for International Narcotics and Law Enforcement
Affairs (INL); http:/iwww.state.govigfini/

T8 \ar supra nota 152.
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ta 2 de la TVPA). Esta lista incluye pafses con tan disimil grado de desarro-
llo econdmico y seguridad juridica como Afganistan, Bangladesh, Chad,
Egipto, Finlandia, Irdn, israel, Japén, Rumania, Suiza y Tailandia; y en
América Latina, Chile, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras,
Panama y Perti. Tambien los cuatro paises del MERCOSUR™™,

Colombia es el unico pais latinoamericano clasificado en la Lista 1
(pafses que cumplen acabadamente con los estandares minimos de la TVPA),
Pese a constituir un importante pafs de origen y de transito para mujeres
traficadas con fines de explotacion sexual, Colombia se ha provisto de una
legislacion anti-trata adecuada y lidera los esfuerzos de prevencion y de
proteccion de las victimas en la regién. Los programas anti-trata, los es-
fuerzos de coordinacion inter-institucional y de investigacion y prosecu-
cion de los tratantes, son a menudo considerados ejemplares™®,

En el lado opuesto del espectro, de paises sudamericanos que pueden
quedar sujetos a sanciones por su pobre performance en la lucha contra la
trata de personas (Lista 3), se encuentran Bolivia, Cuba, Ecuador y Vene-
zuela. El Gobierno del Presidente Chavez ha reaccionado enfaticamente
contra el alegado rol de su pais en la trata internacional de personas. Enun
comunicado oficial emitido el mismo dia de la publicacion del Informe
2005, l1a Embajada de Venezuela en Washington cuestiond sus conclusio-
nes como una demostracion de cémo la Administracion del Presidente Bush
ha politizado su trabajo sobre derechos humanos™ . Las sanciones contra
Venezuela y otros paises de la Lista 3 podrian conocerse en el proximo mes
de septiembre, para entrar en vigor el 1 de octubre de 2005, con el comien-
zo del nuevo afio fiscal. Se estima que las sanciones contra Venezuela repe-
tiran el esquema del ano anterior: congelamiento de la mayoria de las for-
mas de asistencia, con excepcion de la ayuda destinada a fortalecer ¢l pro-
ceso democratico™,

18 2005 TIP Report, p. 42,

180 2005 TIP Report, pp. 84-85.

8" Ver Comunicado Embajada de Venezuela en respuesta al informe sobre trafico de
personas, 3 junio 2005; disponible en http:/fwww.embavenez-us.org/_spanish/

2 \er White House Press Release, Memorandurn for the Secretary of State: Presidential
Determination No, 2004-46, supra nota 137,
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Meéxico, un importante aliado y socio comercial de Estados Unidos
integra por segunda vez consecutiva la Lista Especial de Paises en Obser-
vacién, debido a la magnitud del problema de la trata, su fuerte vinculacién
con grupos criminales organizados que operan internacionalmente, la falta
de una voluntad inequivoca por investigar y procesar a los tratantes, y el
nivel inadecuado de asistencia a las victimas'®,

La inclusion de un pais en una u otra lista, deciamos con anterioridad,
no es permanente, Por ejemplo, en el Informe 2005, Gana y Taiwan bajaron
de la Lista 1 a la Lista 2 respecto del Informe 2004. China bajé de la Lista
2 a la Lista 2 de paises en observacion; en cambio Japon subi6 de la Lista 2
de paises en observacion a la Lista 2 en el mismo periodo. Bolivia pasé de
la Lista 2 de pafses en observacion a la Lista 3; en tanto que Camboya hajo
directamente de la Lista 2 a la Lista 3, En 2005, ningun pals escalé a la
Lista 1 de los pafses que cumplen con la totalidad de los estandares mini-
mos de la TVPA.

La aprobacion por parte del Congreso argentino de los proyectos legis-
lativos en danza sobre trata de personas, sumado a esfuerzos mas sosteni-
dos de coordinacion inter-institucional y proteccion de las victimas, podria
facilitar precisamente ese desarrollo: que Argentina pasarade Ja Lista2ala
Lista 1 en el Informe 20086, o aun que dejara de aparecer en los informes si
la magnitud de la trata de personas en la Argentina se redujera
significativamente en los afios venideros. En cambio, la evaluacidn por par-
te de Gobierno estadounidense de que la Argentina no estd haciendo sufi-
cientes esfuerzos para combatir [a trata, adn si el nimero de victimas no se
incrementara significativamente en 2005, podria determinar que el pais
cayera a la Lista especial 2 de paises en observacion e incluso directamente
a la Lista 3 en el informe 2006.

La inclusion en la Lista 2 de palses en observacion no tendria conse-
cuencias inmediatas para nuestro pafs, mas alla de denostar un retroceso en
la lucha contra la trata de personas que provoca una atencion especial por
parte del Departamento de Estado de los Estados Unidos, que esta obligado

183 2005 TIP Report, pp. 156-57.
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a reexaminar la situacién argentina en una “evaluacion interina” que debe
presentar ai Congreso antes del 1 de febrero del afio posterior a su inclusion
en dicha categoria®™.

En tanto, el emplazamiento de la Argentina en la Lista 3, no parece fac-
tible en el cercano o mediano plazo, a la luz de las actividades que tanto las
autoridades nacionales como de varias provincias vienen llevando a cabo en
esta materia en nuestro pafs; y también porque la Lista 3 se integra por lo
general de paises con regimenes no democraticos o gobiernos acusados (por
Estados Unidos) de violacion sistematica de derechos humanos. Pero si ocu-
rriera, la Argentina podria quedar excluida de numeroso programas, proyec-
tos y actividades de que participa bajo la Ley de Asistencia Extranjera esta-
dounidense de 1961', y que van de la asistencia para la adquisicion de ar-
mamentos, a programas de asistencia técnica y de intercambio educativo y
cultural, reforma judicial, lucha contra e narcotrafico, etc.. Ademas de otros
beneficios que disfruta bajo el Sistema Generalizado de Preferencias'™® (en
el caso de productos argentinos producidos en todo o en parte con mano de
obra forzada o infantil)"® y el EXIMBANK (asistencia crediticia para tran-
sacciones de exportacion e importacion, cuando su denegatoria sirva para
promover la politica estadounidense en materia de derechos humanos, inclui-
do la erradicacion del trabajo infantil)'®® . Adicionalmente, tal caracterizacion
de la Argentina como un pais que condona el trafico humano, ocasionaria un
verdadero descrédito para el pais en el exterior, y para una administracion -
del Presidente Kirchner— que ha hecho del respeto por los derechos humanos
uno de los ejes centrales de su Gobierno.

Pero una tal situacion es ain mas grave por lo que representaria; ef
fracaso de la estrategia gubernamental y la falta de voluntad politica sufi-
ciente por erradicar el flagelo de trata de personas en la Argentina, con la
consecuencia de que miles (quizas decenas de miles} de mujeres, hombres

8422 USC §. T107{h)(3)(B).

"% Foreign Assistance Act of 1961, 22 USC § 2151 et seq.

1% Generalized System of Preferences (GSP), 19 USC § 2462(c}(7) (2000).
7 US Tariff Act, § 307, 19 USC § 1307 {1997).

12 USC § 635(b)(1)(B} (2000).
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Y niftos argentinos y extranjeros quedarfan a merced de grupos criminales
organizados en condiciones de esclavitud en todo el pais, y excluidas del
amparo de fa ley. El impacto de ese desarrollo en términos de un aumento
general de la criminalidad, la pérdida de recursos humanos laborables, el
aumento de los costos de la salud publica, y la erosion de la autoridad del
Gobierno, podrfa ser irreversibles.

§ VI. CONSIDERACIONES FINALES

Cada ano cientos (quizds miles) de hombres, mujeres y nifios son trafi-
cados hacia, desde y dentro de Argentina, y sometidos a condiciones de
trabajo esclavo, principalmente de prostitucion. En diciembre de 2002 la
Argentina ratificd el Protocolo de las Naciones Unidas para Prevenir, Re-
primir y Sancionar |a Trata de Personas, especiaimente de Mujeres y Ni-
fios, asumiendo una serie de obligaciones relativas al combate de la trata y
la proteccion de las victimas, Luego de casi tres anos, el pais se encuentra
en mora, ya que aun no ha tipificado el delito de trata ni ha puesto en fun-
cionamiento un Plan Nacional de Accidn para la lucha contra este flagelo.

La falta de avances suficientes en el combate de la trata produjo que
este ano, por segunda vez consecutiva, el Gobierno de Estados Unidos ca-
lificara a la Argentina como una zona de riesgo. Si la situacién persistiera,
fa Argentina podria ser objeto de sanciones econémicas, como la termina-
cion de asistencia técnica y financiera en diversos ambitos, incluido el edu-
cativo, y la oposicion del Gobierno estadounidense en los organismos
multilaterales de crédito como el Fonde Monetario Internacional y el Ban-
co Mundial. Esta perspectiva genera un incentivo considerable (y valido)
para aprobar la postergada legislacion,

Se plantea, sin embargo, que el verdadero incentivo ha de ser la suer-
te de las victimas y de la sociedad en general frente al flagelo de la trata
vinculada al accionar del crimen organizado. La adopcion de una legisla-
cion integral y de un plan de lucha adecuado contra la trata constituye una
obligacion de las autoridades y un derecho de todas las personas —de verse
libres dei delito y decidir su propio destino. Donde el delito florece, la
autoridad del gobierno y el estado de derecho se debilitan.
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