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titulado La eliminacion del trabajo infantil:
un objetivo a nuestro alcance?, ponen de ma-
nifiesto con absoluta claridad que América
Latina constituye la region lider a nivel
mundial en la lucha contra esta lacra social.

Para tomar cuenta de hasta qué punto
esta afirmacion es exacta basta con reparar
en que el descenso del 11 por ciento experi-
mentado en el nimero de nifios y nifas tra-
bajadores a nivel mundial entre los anos 2000
y 2004, del que da cuenta el citado informe,
encuentra su explicacion principal, si no Uni-
ca, en la espectacular caida de la tasa de acti-
vidad infantil en los paises de América Lati-
na, que alcanzo6 durante dicho periodo un por-
centaje proximo al 70 por ciento: los nifios y
ninas trabajadores disminuyeron, de los 17,4

T Oficina Internacional del Trabajo, La eliminacion
del trabajo infantil: un objetivo a nuestro alcance - Infor-
me global con arreglo al seguimiento de la Declaracién
de la OIT relativa a los principios y derechos fundamen-
tales en el trabajo, Publicaciones de la Oficina Interna-
cional del Trabajo: Ginebra, 2006.
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millones calculados en el ano 2000, a 5,7
millones cuatro anos después, quedando
como consecuencia de ello el indice de activi-
dad reducido, del 16,1 inicial a solamente el
5,1 por ciento. Frente a ello, los avances en
otras areas, aunque existentes, no fueron lo
suficientemente significativos como para
explicar, siquiera en parte, esta tendencia.
Asli, por citar solamente las regiones donde
este problema tiene mayor incidencia, en
Asiay el Pacifico, 1a tasa de actividad infantil
paso en el mismo periodo del 19, 4 al 18,8 por
ciento, reduciéndose el nimero de nifios y
ninas activos de 127,3 a 122,3 millones; en
tanto que en el Africa subsahariana el mismo
indice cay6 del 28,8 al 26,4 por ciento, que-
dando el niimero de nifos y nifias trabajado-
res reducido de 28,8 a 26,4 millones?.

Lo anterior permite entender que, tanto la
afirmacién del Director General de la OIT,
contenida en el mencionado informe, segin la
cual «ha quedado probada la eficacia» de la
estrategia de lucha contra el trabajo infantil
de la organizacion, basada en la «elaboracion
de normas, sustentada por una campana pro-
mocional» y «actividades de sensibilizacion y
asistencia técnica», como incluso la formula-
cion de la meta, considerada por el mismo
como «ambiciosa, pero no inalcanzable», de
«eliminar las peores formas de trabajo infan-
til en los proximos diez afos»?, se sustentan,

2 No debe perderse de vista, con todo, que estos
datos, que aparecen detallados en las paginas 5 a 10 del
informe citado en la nota anterior, son estimaciones
sobre la cantidad de nifos trabajadores existente en el
mundo, realizadas a partir de la extrapolacién de la infor-
macién disponible en un ndmero limitado de paises.
Como tales son susceptibles de precisiones y matizacio-
nes cuando se los confronta con informacién o estima-
ciones méds precisas obtenidas sobre el terreno, como
habra ocasién de comprobar en la parte final de este tra-
bajo. Los resultados completos de dicho estudio, asf
como la metodologia de calculo empleada, pueden ser
consultados en F. HAGERMAN, Y. DIALLO, A. ETIENNE y F.
MEeHRAN, Global child labour trends 2000-2004, Geneva:
Publications of the Internacional Labour Office, 2006.

3 Ambas afirmaciones en Oficina Internacional del
Trabajo, La eliminacién del trabajo infantil, cit., p. ix.

de manera casi exclusiva, en los resultados
obtenidos en los paises de habla hispana del
continente americano. Sin ellos, como salta a
la vista, la OIT no habria tenido mas remedio
que reiterar en este segundo informe las
observaciones, de tono menos optimista, con-
tenidas en el primero que elabord sobre esta
cuestion, titulado de manera mas cautelosa
Un futuro sin trabajo infantil, que insistia en
caracterizar al trabajo infantil como «un pro-
blema muy persistente», cuya erradicacion
completa no habia sido todavia conseguida en
ningun sector econémico o area del globo®.

Asi las cosas, el conocimiento de la expe-
riencia de los paises de América Latina en
materia de erradicacién del trabajo de los
nifios y adolescentes, asi como la evaluacién
del papel que para la obtencién de los resul-
tados antes mencionados ha tenido la labor
de promocién y asistencia técnica desarrolla-
da por la OIT a través de su programa espe-
cializado en prevenir y combatir este proble-
ma, el IPEC, constituye, ademéas de una tarea
apasionante, un imperativo ineludible si se
quiere ponderar en toda su magnitud la efica-
cia de los estandares internacionales sobre la
materia impuestos por las normas de la OIT,
asl como la aptitud de la estrategia desarro-
llada por dicha organizacion para favorecer
su efectivo cumplimiento por parte de los
Estados.

El presente estudio se propone alcanzar
este objetivo centrando su atencién en la
experiencia de los paises de América del Sur.
Con este fin, seran presentados en las seccio-
nes siguientes, tanto la situacion de la region
al momento de iniciarse las actividades del
IPEC y la estrategia disenada por éste para
hacerle frente, como los principales logros
alcanzados desde entonces por los Estados

4 Oficina Internacional del Trabajo, Un futuro sin tra-
bajo infantil - Informe global con arreglo al seguimiento de
la Declaracién de la OIT relativa a los principios y dere-
chos fundamentales en el trabajo, Publicaciones de la
Oficina Internacional del Trabajo: Ginebra, 2002, p. 23.
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con el apoyo de la organizacién. Finalmente,
a la luz de esta informacion, asi como de las
evidencias disponibles sobre la persistencia
del fendmeno en la region, se podran de mani-
fiesto inmensos desafios que, a pesar de todo,
plantea en la actualidad la erradicacion del
trabajo infantil en el continente americano.

2. ELIPEC, CATALIZADOR
DE LA ACCION DE LOS GOBIERNOS
DE LA REGION CONTRA EL TRABAJO
INFANTIL

Como es de sobra conocido, la lucha contra
la explotacion laboral de los nifios a través de
la adopcidn por parte de los Estados de medi-
das especificas en tal direcciéon no constituye
un objetivo implantado de forma novedosa en
1999 por el Convenio 182 relativo a la prohi-
bicién de las peores formas de trabajo infantil
y la accién inmediata para su eliminacién®.
Antes bien, ademéas de formar parte de la
misién de la OIT desde su creacion, aparece
plasmado de manera expresa y con alcance
general dentro de las normas internacionales
del trabajo al menos desde el ano 1973, cuan-
do el Convenio 138 sobre la edad minima de
admision en el empleo® dispuso a través de su
articulo 1 que «todo miembro para el cual esté
en vigor el presente Convenio se compromete
a seguir una politica nacional que asegure la
abolicion efectiva del trabajo de los nifos y
eleve progresivamente la edad de minima de
admision al empleo o al trabajo a un nivel que
haga posible el mas completo desarrollo fisico
y mental de los menores».

A pesar de ello, el trabajo infantil no ha
sido percibido dentro de las sociedades de

> Fecha de adopcién: 17 de junio de 1999. Fecha
de entrada en vigor: 19 de noviembre de 2000. En ade-
lante Convenio 182 sobre peores formas de trabajo
infantil.

% Fecha de adopcién: 26 de junio de 1973. Fecha
de entrada en vigor: 19 de junio de 1976. En adelante
Convenio 138 sobre edad minima de admisi6n en el tra-
bajo.
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América del Sur como un problema a erradi-
car sino en etapas muy recientes. En efecto,
frente a la valoracién critica del fenémeno
difundida desde el inicio de sus actividades
por la OIT, ha primado tradicionalmente en
el continente una visién complaciente —e
incluso favorable— del mismo, basada en su
consideracién «como una solucién a la preca-
ria situaciéon economica de miles de familias y
como un espacio de formacion y adquisiciéon
de valores para las personas menores de
edad»”.

Es seguramente esta cultura tolerante y
hasta cierto punto justificadora del trabajo de
los menores, compartida histéricamente tan-
to por las instancias gubernamentales como
por las organizaciones de trabajadores y
empleadores y la sociedad en su conjunto, la
que explica que en una fecha tan tardia como
el ano 1996, que es cuando inicia sus activi-
dades el IPEC en la mayor parte de la region,
el Convenio 138 sobre edad minima de admi-
si6n en el empleo hubiese alcanzado en Amé-

7 Como apunta el Programa IPEC América Latina y el
Caribe, La accién del IPEC contra el trabajo infantil en
América Latina y el Caribe 1996-2004, Publicaciones de la
Oficina Regional para América Latina y el Caribe de la
Organizacién Internacional del Trabajo: Lima, 2004, p.
13, al evaluar la situacién del trabajo infantil en la regién al
inicio de sus actividades. Son muchos los testimonios de
esta inclinacién a valorar positivamente el trabajo infantil
en las sociedades latinoamericanas. Sirvan como muestra
de ello las siguientes observaciones, contenidas en el Plan
Nacional de Prevencion y Erradicacion del Trabajo Infan-
til del Brasil: «el trabajo infantil en Brasil, a lo largo de su
historia, nunca fue representado como un fenémeno
negativo en la mentalidad de la sociedad brasilena». Antes
bien, hasta la década de 1980 el consenso estaba orienta-
do a considerarlo como «un factor positivo en el caso de
los nifos que, dada su situacién econdmica y social, vivian
en condiciones de pobreza, de exclusién y de riesgo
socialy. Es mas, «tanto la elite como las clases mds pobres
compartian plenamente» esta forma de encarar el fené-
meno. Puede consultarse, Ministerio de Trabajo y Empleo
del Brasil, Plan Nacional de Prevencién y Erradicacion del
Trabajo Infantil y Proteccién del Trabajo Adolescente, Bra-
silia: Secretarfa de Inspeccién del Trabajo, 2004, p. 20.
Disponible en http://www.oit.org.pe/ipec/pagina.php?
seccion=238pagina=102(Ultimo acceso el 20/04/2007).
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rica del Sur la irrisoria cifra de dos ratifica-
ciones®. Como salta a la vista, el desinterés
por incorporar a los ordenamientos juridicos
nacionales este instrumento, a pesar de que
dentro de él se incluyen diversos mecanismos
que hacen posible su aplicacion condicionada
y progresiva por parte de los paises de menor
desarrollo econémico?, no puede ser valorado
sino como expresion de la no consideracién de
la abolicién del trabajo de los nifios como un
objetivo prioritario dentro de las agendas
legislativas de los paises, en consonancia con
la conciencia social dominante sobre la cues-
tion.

Consecuencia natural de esta valoraciéon
del fenémeno, en cuya raiz se sitian tanto
condicionamientos econémicos como ideologi-
cos, ha sido también la escasez cronica —y en
algunos casos simplemente ausencia— de
informacion, tanto cualitativa como cuantita-
tiva, sobre sus caracteres y dimensién. Asi
como la inexistencia de programas y politicas
gubernamentales que, en la linea de lo acon-
sejado por el Convenio 138, buscasen hacerle
frente a través de medidas concretas. Simple-
mente, como se ha afirmado, el tema del tra-
bajo infantil «no figuraba en las agendas de
Gobierno» de la regién'®. Es mas, tampoco
constituia una reivindicacion de las organiza-
ciones de trabajadores. Ni de la ciudadania
en su conjunto, entre la cual primaba mas
bien «cierta conformidad» o incluso «acostum-
bramiento al trabajo infantil»!?,

8 La de Uruguay, llevada a cabo el 2 de junio de
1977,y la de Venezuela, que tuvo lugar el 15 de julio de
1987.

9 Piénsese, en especial, en el apartado 4 del articulo
2, de acuerdo con el cual, todo Estado miembro «cuya
economia y medios de educacién estén insuficiente-
mente desarrollados podra», previa consulta, «especifi-
car inicialmente una edad minima de catorce anos.

10 Programa IPEC América Latina y el Caribe, La
accion del IPEC contra el trabajo infantil, cit., p. 74.

" Como apunta el Plan Nacional de Prevencién y
Erradicacién del Trabajo Infantil del Perd. Vid. en tal sen-
tido, Comité Directivo Nacional para la Prevencién y
Erradicacién del Trabajo Infantil, Plan Nacional de Pre-

Si a lo anterior se le aniaden los problemas
estructurales que caracterizan a la regién
sometida a examen y los negativos efectos de
la crisis econémica que azotaria los paises que
la componen a partir de los anos ochenta, no
es dificil concluir que América del Sur consti-
tula un territorio especialmente abonado, no
solo para la existencia, sino para la prolifera-
cion, del trabajo infantil, sin que ademés la
OIT se encontrase en principio en condiciones
de hacer nada, o casi nada, para remediarlo,
al estar basado su modus operandi en la adop-
cion voluntaria por parte de los Estados de
normas internacionales reguladoras de estan-
dares minimos de proteccion. Una decision
que, al menos en relaciéon con el Convenio 138
sobre edad minima de admisién al trabajo,
dichos Estados no parecian, al menos en prin-
cipio, especialmente dispuestos a adoptar.

Y de hecho asi ocurrié a lo largo de la déca-
da de los ochenta y buena parte de los noven-
ta, anios en los cuales las denuncias sobre el
incremento del trabajo de los menores, en
muchos casos en condiciones de grave explo-
tacion, se hicieron cada vez mas frecuentes en
todos los paises, llegando en muchos casos a
tener un fuerte impacto mediatico'. El resul-
tado fue un lento pero constante proceso de
cuestionamiento de la percepcién vigente

vencion y Erradicacion del Trabajo Infantil, Lima: Minis-
terio de Trabajo y Promocién del Empleo del Perd,
2005, p. 5. Disponible en http://www.oit.org.pe/ipec/
pagina.php?seccion=238pagina=102 (iltimo acceso el
20/04/2007).

12 Como relata para el caso del Brasil el Plan Nacio-
nal de Prevencién y Erradicacion del Trabajo Infantil, cit.,
p- 23, entonces «vinieron a la superficie las denuncias
internacionales en las cuales Brasil fue apuntado como
uno de los paises con los mayores indices de desigual-
dad econémica y mayor injusticia social. El ‘pais del
futuro” de los afos sesenta fue substituido por el *pafs
sin futuro’ del final de siglo, cuya tarjeta postal fue el ros-
tro de los nifios de la calle en Copacabana o en la Ave-
nida Paulista, la miseria de los nifos trabajando en los
canaverales, el dolor de los nifos en las minas, la situa-
cién de penuria en el empleo informal urbano, la ina-
ceptable explotacion sexual, la miseria de los adolescen-
tes en las villas de emergencia y en las prisiones».
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sobre el trabajo de los ninos, primero desde
instancias internacionales, pero mas adelan-
te desde espacios cada vez mas amplios de la
propia sociedad civil dentro de los paises afec-
tados. La extensién y el agravamiento del
problema terminaron, de este modo, por
generar las condiciones para el surgimiento
de una visién critica del mismo, sustitutiva
de la hasta entonces dominante.

A esta crisis del paradigma tradicional de
encaramiento del trabajo infantil vino a
sumarse otro hecho que contribuiria de
manera decisiva a traducir el descontento
existente en medidas concretas de lucha con-
tra este lacerante problema. En este caso, el
cambio que vino tuvo su origen en la OIT.
Seguramente consciente de la ineficacia del
sistema de aplicacién y control del cumpli-
miento de las normas internacionales del tra-
bajo para plantar cara al problema de la
explotacion laboral de los nifios, en especial
cuando los Estados carecen de medios y expe-
riencia sobre la materia o albergan dudas
sobre la conveniencia de dar este paso, la
Organizacion opto por crear en 1992 un pro-
grama especial de cooperacion técnica, dirigi-
do a asesorar y apoyar las acciones de los
Estados, las organizaciones de trabajadores y
empleadores y la sociedad civil dirigidas a la
abolicién del trabajo infantil. Se trata del
Programa Internacional para la Eliminacién
del Trabajo Infantil (IPEC). Este programa
inici6 sus actividades en la regién el mismo
afo de su creacion, mediante la suscripcion
de un Memorandum de Entendimiento con el
Gobierno de Brasil. No obstante, cuatro afnos
después las extenderia a la totalidad de los
paises de América del Sur con el fin de propi-
ciar una respuesta conjunta al problema a
nivel regional.

Los cambios experimentados en dicha
region a lo largo de la Gltima década, de los
que dan cuenta las cifras aludidas en el apar-
tado anterior de este estudio, son el resultado
del encuentro entre la nueva percepcion en
torno al problema del trabajo infantil emer-
gente en los paises de la region a partir de los
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anos noventa y la labor de apoyo y asistencia
técnica desarrollada por el IPEC a partir de
entonces.

Ahora bien, el objetivo del IPEC no es,
como resulta evidente, erradicar con su
actuacion el trabajo infantil, sino contribuir
al avance del proceso de eliminacion del mis-
mo mediante el impulso de la accién de los
Estados y la sociedad civil. Su estrategia se
basa, por ello, en el fortalecimiento de las
capacidades nacionales mediante el recurso a
la cooperacion técnica y financiera. Esto sig-
nifica que la actuaciéon del IPEC tiene como
presupuesto ineludible la existencia de la
voluntad politica y el compromiso de los Esta-
dos de hacer frente al problema de la explota-
cién laboral de los menores'®. Un presupues-
to que, si bien en etapas anteriores no apa-
recia con toda claridad, empezara a emerger
en la region en los anos noventa, haciendo
posible el desarrollo de planes y programas
concretos en todos los paises de la region.

Partiendo de esta base, la estrategia de
fortalecimiento de las capacidades nacionales
del IPEC se ha venido articulando en la
region alrededor de dos instrumentos funda-
mentales. El primero de ellos esta represen-
tado por la promocion de la conformacién de
estructuras nacionales estables que permi-
tan trabajar de manera sostenida en el diseno
y puesta en practica de politicas nacionales
de erradicacion del trabajo infantil. A estos
efectos el IPEC ha venido prestando apoyo
para la conformacién en el conjunto de los
paises de América del Sur de comités nacio-
nales de lucha contra el trabajo infantil, por

13 Seglin se apunta en Programa IPEC América Lati-
nay el Caribe, La accién del IPEC contra el trabajo infan-
til, cit., p. 37. No debe perderse de vista que el compro-
miso de avanzar en la erradicacién del trabajo infantil
corresponde a los Estados miembros suscriptores de los
convenios internacionales sobre la materiay no a la OIT,
a la que compete mas bien controlar su efectivo cumpli-
miento y, en todo caso, apoyar con medidas concretas
las acciones que los mismos decidan emprender con tal
fin.
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lo general presididos por los ministerios de
trabajo y compuestos por representantes de
las demas instancias gubernamentales con
responsabilidades sobre la materia y sectores
diversos de la sociedad civil, como las organi-
zaciones de trabajadores y empleadores y
diversas organizaciones no gubernamentales
comprometidas con el tema. El objetivo prin-
cipal de estos comités es, a su vez, proceder al
diseno, contando para ello nuevamente con la
asistencia del IPEC, de planes nacionales de
prevencion y erradicacion del trabajo infan-
til, que concreten las medidas de caracter
legislativo, administrativo y promocional que
deberan ser acometidas con el fin de avanzar
en la consecucién de dicho objetivo y establez-
can los mecanismos necesarios para su pues-
ta en practica, seguimiento y evaluacion. El
resultado del proceso debe ser, en consecuen-
cia, la elaboracion y ejecucion de una auténti-
ca estrategia nacional de erradicacion del tra-
bajo infantil, en linea con los compromisos
que corresponde asumir a los Estados de
acuerdo con los Convenios 138 y 182.

Con todo, a este primer instrumento, en el
que prima la faceta del IPEC como instancia
de cooperacidn técnica, se anade otra segun-
da y decisiva herramienta, de caracter muy
distinto a la anterior. Se trata de la puesta en
practica de programas de atencion directa a
los ninos y ninas trabajadores y sus familias.
En este caso, de lo que se trata es de desarro-
llar experiencias concretas de prevencion del
trabajo infantil en sectores de riesgo, asi
como de retiro efectivo de menores que son
objeto de explotacion laboral, con especial
atencion a los afectados por las peores formas
de trabajo infantil, tal y como vienen defini-
das por el Convenio 182. El objetivo de estos
programas, que son ejecutados por lo general
por instituciones especializadas contando con
la asistencia técnica y financiera del IPEC, es
doble. De un lado, conseguir apartar de la
explotacién laboral a contingentes concretos
de nifnos y ninas afectados por ella o en riesgo
de caer en esta situacion. Pero, del otro, tam-
bién aplicar procedimientos y métodos de

intervencion susceptibles de ser utilizados
con eficacia en la lucha contra este pernicioso
fenémeno. Desde esta perspectiva, la utilidad
de estos programas no se mide sblo —y quiza
ni siquiera principalmente— en términos del
numero de nifos «prevenidos» o «retirados»,
sino del efecto demostrativo que los mismos
poseen, al poner de manifiesto, tanto que la
erradicacion efectiva del trabajo infantil se
puede conseguir incluso en los escenarios de
mayor dificultad, como la manera como debe
procederse para alcanzar ese objetivo ante
situaciones concretas!4.

La medida en que esta estrategia de doble
entrada puede ser considerada acertada
podra ser apreciada una vez que se pongan de
manifiesto las acciones en las que se ha con-
cretado en los ultimos afos, asi como los
resultados que su aplicacion a dado en la
region. Temas, estos ultimos, a los que se
dedica la siguiente seccion de este estudio.

3. LA PUESTA EN PRACTICA
DE UNA POLITICA DIRIGIDA
A LA ERRADICACION DEL TRABAJO
INFANTIL: PRINCIPALES AVANCES
A NIVEL REGIONAL

Sobre la genérica obligacion de los Estados
de «seguir una politica nacional que asegure
la abolicion efectiva del trabajo de los nifios»
mediante la previsién de «todas las medidas
necesarias» para la consecucion de este obje-
tivo, a la que hace alusion el Convenio 138
sobre edad minima de admision en el trabajo
en sus articulos 1 y 9, ha incidido posterior-
mente el Convenio 182 sobre las peores for-
mas de trabajo infantil, precisando y aclaran-
do cuales han de ser sus alcances, asi como
sus principales instrumentos, bien que no con
caracter general sino en relacion con las par-

4 Para una completa presentacién de la estrategia
del IPEC en la regién, de la que se ha ofrecido aqui una
sintesis, puede consultarse Programa IPEC América Lati-
nay el Caribe, La accién del IPEC contra el trabajo infan-
til, cit., especialmente pp. 9-10, 19-20, 37 y 88-89.
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ticulares formas de explotacion laboral de los
ninos a las cuales viene referido.

Dado su peculiar objeto, este convenio es
bastante mas riguroso que el anterior en
cuanto al compromiso requerido a los Esta-
dos, en la medida en que ya desde su articulo
1 exige que las actuaciones que los mismos
habran de poner en marcha con el fin de ase-
gurar la «prohibicién y eliminacion de las
peores formas de trabajo infantil» sean
«inmediatas y eficaces» y se adopten «con
caracter de urgencia». Asimismo, este conve-
nio se ocupa de indicar con bastante mas pre-
cisién en qué han de consistir dichas medi-
das. En este sentido, una esquematizacion de
las mismas permite distinguir hasta tres pla-
nos distintos de concrecidén, intimamente
relacionados entre si. En primer lugar esta la
adopcion de decisiones normativas encami-
nadas a la consecucién de un triple objetivo:
a) la prohibicion de las consideradas como
peores formas de trabajo infantil (articulo 1);
b) la determinacién, en consonancia con lo
anterior, de los trabajos peligrosos, como
modalidad particular de trabajo infantil
especialmente reprobable, caracterizada por
su capacidad para danar «la salud o la seguri-
dad o la moralidad de los nifios» (articulo 4); y
¢) el establecimiento de sanciones, incluso
penales, dirigidas a asegurar el respeto de
dicha legislacion (articulo 7). A lo anterior se
anade, como segundo plano de actuacion, la
creaciéon de «mecanismos apropiados para
vigilar la aplicacién» de las disposiciones
adoptadas en cumplimiento del mismo (ar-
ticulo 5). Esta es una obligacién a la que es
posible atribuir un doble significado: a) el
diseno de instrumentos que permitan «reco-
pilar y mantener actualizados datos estadis-
ticos sobre la naturaleza y el alcance del tra-
bajo infantil»'®, y b) el establecimiento de sis-
temas eficaces de supervisiéon y control. El

5 Conforme apunta el articulo 5.1 de la Recomen-
dacién 190 sobre la prohibicién de las peores formas de
trabajo infantil y la accién inmediata para su elimina-
cién. Fecha de adopcién: 17 de junio de 1999.
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esquema se completa, finalmente, con la
puesta en marcha de «programas de acciéon»
encaminados a la eliminacion del trabajo
infantil y, dentro de él, sus peores formas
(articulo 6). Unos programas que, de acuerdo
con el articulo 7 del convenio, deberan en todo
caso incluir «medidas efectivas» y de «plazo
determinado» dirigidas a: a) «impedir la ocu-
pacion de ninos» en dichas actividades (pre-
vencion); b) «prestar la asistencia directa
necesaria y adecuada para librar a los nifios»
de las mismas (retiro); y c¢) asegurar la reha-
bilitacién y reinsercion de los menores libra-
dos de la explotacion, garantizandoles «el
acceso a la ensenanza basica gratuita» y la
«formacion profesional» (rehabilitacion).

Ahora bien, dado que la «abolicién efectiva
del trabajo infantil» constituye uno de los
principios consagrados por la Declaracion de
la OIT relativa a los Principios y Derechos
Fundamentales en el Trabajo'®, todos los
Estados que la integran «tienen el compromi-
so que se deriva de su mera pertenencia a la
Organizacién de respetar, promover y hacer
realidad» dicho objetivo, «aun cuando no
hayan ratificado» los convenios internaciona-
les que los consagran. Esto significa que el
esquema de intervenciéon antes descrito
resulta, en principio, exigible igualmente a
los Estados que no hayan procedido a incor-
porar a sus respectivos ordenamientos las
previsiones de los convenios en cuestion. Aun
asl, resulta evidente que la ratificacién de
dichos convenios constituye un primer y fun-
damental paso hacia la concrecion de los obje-
tivos que a través de ellos se plasman. Es
decir, un presupuesto sin el cual resulta,
como salta a la vista, sumamente dificil que
el Estado del que se trate se encuentre en
condiciones de avanzar en esa direccion.

En consonancia con lo anterior, los
siguientes epigrafes de la presente seccion

16 Fecha de adopcién: 18 de junio de 1998. En ade-
lante Declaracién sobre Principios y Derechos Funda-
mentales en el Trabajo.
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estan dedicados a examinar la manera como
los diferentes Estados de América del Sur,
contando con la asistencia y el apoyo del
IPEC, han venido dando cumplimiento a
estos requerimientos. Desde el de proceder a
la ratificacion de los correspondientes conve-
nios hasta el de adoptar medidas en cada uno
de los tres planos de actuacion antes resena-
dos. Ello permitira apreciar los avances regis-
trados hasta el momento en la region, pero
también las carencias existentes.

3.1. La adaptacion legislativa:
la ratificacion de los convenios
internacionales sobre trabajo
infantil y adopcién
de una legislaciéon nacional
acomodada a sus mandatos

Como se ha observado, aunque no baste
por sl misma para resolver el problema, la
adopcién de una legislacion adecuada consti-
tuye un instrumento fundamental para com-
batir con eficacia el trabajo infantil'”.

Contando con el apoyo y asesoramiento del
IPEC, los paises de América del Sur han reali-
zado en los Ultimos anos un esfuerzo de adap-
tacion de sus legislaciones, tanto laborales
como de otra indole, a las exigencias derivadas
de la lucha contra la explotacion laboral de los
menores. El punto de partida de dicha adecua-
cién ha estado representado, como no podia
ser de otro modo, por la ratificacién de los con-
venios fundamentales sobre la materia. Este
es un paso que, conforme se ha puesto de
manifiesto, los Estados de la regién han tarda-
do en dar. No obstante, a la fecha, todos ellos,
sin excepcion alguna, han procedido a ratifi-
car, tanto el Convenio 138 sobre edad minima
de admisién al empleo como el Convenio 182
sobre peores formas de trabajo infantil'®,

17" M. RODRIGUEZ-PINERO, «Trabajo infantil», Relacio-
nes Laborales, nim. 22,1997, p. 7.

8 Es de destacar que la totalidad de estas ratificacio-
nes, con la sola excepcién de los dos casos mencionados

Como salta a la vista, esta unanimidad es
expresion de la consideracion de la erradica-
cion del trabajo infantil, y en particular de
sus peores formas, como un objetivo compar-
tido por todos los paises de América del Sur.
Este es un consenso que no ha surgido de
manera espontanea, sino como resultado de
un proceso de progresivo reconocimiento por
parte de los Estados de la problematica plan-
teada por este fendémeno, asi como de la con-
veniencia de adoptar medidas para hacerle
frente. En su desarrollo han jugado un papel
fundamental las distintas instancias de coo-
peracion intergubernamental existentes,
tanto a nivel de la regién como en ambitos
superiores, que han hecho posible la gesta-
cion de un punto de vista comtn en torno a la
cuestion, a partir de la cual ésta ha podido
introducirse con mayor rapidez en las agen-
das sociolaborales de los paises. Expresion de
este proceso han sido un conjunto de declara-
ciones institucionales, adoptadas por instan-
cias diversas, ya se trate de reuniones o con-
ferencias de responsables de la infancia, de
Ministros de Trabajo o de Jefes de Estado,
todas las cuales han coincidido en la condena
al trabajo infantil y en la necesidad de reac-
cionar con firmeza contra él, cuyo punto cul-
minante se encuentra en el compromiso asu-
mido por los Presidentes de 34 paises de las
distintas regiones del continente americano,
reunidos en Mar del Plata en noviembre de
2005 en la denominada Cumbre de las Amé-
ricas, de conseguir la erradicacion de las peo-
res formas de trabajo infantil en el ano
20209, Como se afirma desde el IPEC, el alto

antes, han tenido lugar a partir del ano 1996, en el que la
actuacién del IPEC se extendié al conjunto de paises de la
regién. Y muy especialmente a partir de 1998, cuando la
OIT aprobé su Declaracién sobre Principios y Derechos
Fundamentales en el Trabajo. Los Gltimos Estados en rati-
ficar el Convenio 138 han sido Per( y Paraguay, optaron
por hacerlo en 2002 y 2004, respectivamente. En cuanto
al Convenio 182, las ratificaciones se iniciaron en el ano
2000 con Brasil y Ecuador, concluyendo en 2005 con las
adhesiones de Colombia y Venezuela.

19 El listado de estas declaraciones en http://
www.oit.org.pe/ipec/pagina.php?seccion=16&pagi-
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nivel de ratificacion de los Convenios 138 y
182 «hubiera sido impensable sin la existen-
cia de acuerdos politicos vinculantes para los
paises obtenidos de las diferentes reuniones y
foros regionales»?.

Naturalmente, tanto o mas importante
que la ratificacién de los convenios o la adop-
cién de compromisos internacionales que
recojan sus objetivos es la aprobacién de nor-
mas que incorporen sus previsiones a los
ordenamientos juridicos de los respectivos
paises.

La ratificacion de los Convenios 138 y 182
ha tenido, desde esta perspectiva, la virtuali-
dad de desencadenar un proceso de revision
de la normativa interna reguladora del traba-
jo de los menores, al amparo de la cual se han
ido eliminando progresivamente aquellas
disposiciones cuya contradiccion con el orde-
namiento internacional era méas evidente.

Este es el caso, antes que nada, de las nor-
mas que regulan la edad minima de admision
al empleo. Es asi como, superando deficien-
cias anteriores, todos los paises de la region
tienen previstas en la actualidad edades
minimas respetuosas de los mandatos del
Convenio 138. Aun asi, debe indicarse que

na=159. El texto de la Declaracién de Mar del Plata estd
disponible en http://www.summit-americas.org/
defaults-htm (dGltimo acceso, en ambos casos, el
18/04/2007).

20 Programa IPEC América Latina y el Caribe, La
accion del IPEC contra el trabajo infantil, cit., p. 20. En
este documento se destacan como reuniones que han
«marcado hitos importantesy en este proceso la Primera
Reunién Iberoamericana Tripartita de Nivel Ministerial
sobre Erradicacion del Trabajo Infantil, realizada en Car-
tagena de Indias (Colombia) en mayo de 1997, en la que
se acordé la creacién de comités nacionales para la eli-
minacién progresiva del trabajo infantil, y la X Cumbre
Iberoamericana de Jefes de Estado y de Gobierno de los
Paises Iberoamericanos, celebrada en Panama en
noviembre de 2000, que incluyé entre sus acuerdos los
de realizar esfuerzos para conseguir el afio 2015 el acce-
so universal de los nifios a la educacién primaria gratui-
tay se inst6 a los Estados que atin no lo habian hecho a
ratificar los Convenios 138y 182.
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predominan los paises que optan por acoger-
se a la excepcion prevista en el apartado 4 de
articulo 2 de este instrumento y establecen
una edad minima de 14 afios?! frente a aque-
llos que la elevan a 15 afios??, siendo sola-
mente uno —bien que especialmente significa-
tivo por su elevado volumen de poblacién
infantil- el que opta por fijarla en los 1623, El
objetivo de tender hacia una elevaciéon pro-
gresiva de la edad minima de admision en el
empleo, apuntado por el articulo 1 del Conve-
nio 138, no aparece de este modo, al menos de
momento, en la agenda de la mayor parte de
los paises de la region, que se inclinan mas
bien por hacer valer el menor desarrollo de su
economia y medios educativos para fijar la
menor de todas las posibles.

Es mas, a pesar de esta deliberada laxitud,
tampoco es posible afirmar que dicha adecua-
cién sea completa, toda vez que en los Infor-
mes de la Comision de Expertos en la Aplica-
cién de Convenios y Recomendaciones de los
ultimos anos puede apreciarse con claridad
que existen Estados cuya legislacién no cum-
ple con todo el rigor que seria necesario las
exigencias del Convenio 138. Este es el caso
de Argentina, a la que la Comisiéon ha reco-
mendado de manera reiterada que asegure la
aplicaciéon de las previsiones de dicho conve-
nio a los ninos que desempenan actividades
por cuenta propia y permita la realizacién de
trabajos ligeros solamente a las personas de
edades comprendidas entre los 12 y los 14
anos?!; el de Bolivia, a la que se ha exigido

21 Este es el caso de Argentina, Bolivia, Ecuador,
Paraguay, Perti y Venezuela.

22 En concreto, Chile, Colombia y Uruguay.

23 Se trata, evidentemente, de Brasil, para el que
entré en vigor en 1999 la Enmienda Constitucional ndm.
20, de 8 de diciembre de 1998, que prohibié cualquier
trabajo a los menores de 16 afos, con la sola excepcién
de los vinculados a la condicién de aprendiz, que pue-
den realizarse a partir de los 14.

24 Oficina Internacional del Trabajo, Informe de la
Comisién de Expertos en Aplicacion de Convenios y
Recomendaciones. Conferencia Internacional del Traba-
jo, 937 reunién, 2005, Publicaciones de la Oficina Inter-
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también reiteradamente que adopte medidas
para impedir el trabajo en empresas de los
menores de 14 anos en el marco de programas
de aprendizaje?’; o el de Venezuela, cuyo
Gobierno ha sido instado a tomar las decisio-
nes pertinentes con el fin de evitar que los
menores de 18 anos sean autorizados, mas
all4 de las excepciones previstas por el propio
convenio, a realizar trabajos peligrososS.

La completa adecuacién normativa a los
estandares internacionales en materia de
trabajo infantil exige, no obstante, bastante
mas que la elevacion de la edad minima de
admisién en el trabajo. Esta requiere, adicio-
nalmente, reformar la legislacion interna con
el fin de convertirla en un instrumento para
la represion de los trabajos prohibidos a los
menores, con especial a sus peores formas.
Este esun proceso que demanda, como salta a
la vista, un esfuerzo de adaptacion bastante
mas intenso, que precisa de la revision, no
solo de las normas laborales, sino también de
la legislacion civil, penal, administrativa e
incluso educativa y sanitaria, con el fin de
conseguir un tratamiento coherente del feno-
meno en todas las esferas del ordenamiento
juridico.

Este es un camino que los Estados de la
region han empezado a recorrer, pero que
aun no puede entenderse concluido. Es cierto
que en los Ultimos afios son varios los paises
que han cumplido con identificar, de acuerdo

nacional del Trabajo: Ginebra, 2005, pp. 213-214. La
segunda observacion se reitera en Oficina Internacional
del Trabajo, Informe de la Comisién de Expertos en Apli-
cacion de Convenios y Recomendaciones. Conferencia
Internacional del Trabajo, 962 reunién, 2007, Publicacio-
nes de la Oficina Internacional del Trabajo: Ginebra,
2005, pp. 228.

25 Ambas observaciones estan contenidas en los
informes citados en supra nota 27, p. 219y p. 230, res-
pectivamente.

%6 Oficina Internacional del Trabajo, Informe de la
Comisién de Expertos en Aplicacién de Convenios y
Recomendaciones. Conferencia Internacional del Traba-
jo, 95 reunién, 2006, Publicaciones de la Oficina Inter-
nacional del Trabajo: Ginebra, 2005, p. 252.

con lo dispuesto por el apartado 1 del articulo
4 del Convenio 182, los trabajos peligrosos
cuya realizacién se prohibe a los menores.
Baste citar como ejemplos mas recientes los
casos de Brasil?’, Colombia2®, Paraguay® o
Pert?°. De igual modo, tampoco puede enten-
derse que exista algin ordenamiento juridico
dentro de la region que admita o no reaccione
contra las formas incuestionablemente peo-
res de trabajo infantil, tal y como vienen defi-
nidas por el articulo 1 de dicho convenio. No
obstante, los pasos dados para conseguir su
represion mediante disposiciones especificas
se vinculan casi de manera exclusiva con la
explotacion sexual de los menores, en rela-
cion con la cual se han aprobado normas
penales en los Gltimos afios al menos en Boli-
via3!, Brasil®?, Chile?3, Ecuador3* y Uru-

% Ordenanza MTE/SIT niim. 8 sobre el trabajo del
menor de 18 anos, a través de la cual se establece una lis-
ta de los locales y servicios considerados peligrosos o insa-
lubres para los menores de 18 anos, a la vez que los prohi-
be a los mismos. Esta norma, asi como las aludidas en las
notas siguientes, se encuentran disponibles en http://
www.ilo.org/dyn/naltex (Gltimo acceso el 18/04/2007).

28 Resolucién nim. 4448 de 2005, de 2 de diciem-
bre de 2005, por la que se establece la lista de activida-
des que ningtin nino, nifa o adolescente podra ejercer y
se determina las condiciones de trabajo prohibidas para
los mismos por razén del riesgo que puedan ocasionar
para su salud y seguridad.

29 Decreto ntim. 4951, por el cual se reglamenta la
Ley nim. 1657/2001 y se aprueba el listado de trabajo
infantil peligroso.

30" Decreto Supremo ndm. 007-2006-MIMDES, que
aprueba la relacién de trabajos y actividades peligrosas o
nocivas para la salud fisica o moral de las y los adoles-
centes.

31 Ley ndm. 2033, de 29 de octubre de 1999, de pro-
teccion a las victimas de delitos contra la libertad sexual.

32 Ley nim. 10764, de 12 de noviembre de 2003,
por la que se modifica la Ley nim. 8069, de 13 de julio
de 1990, que establecié el estatuto del nifio y del ado-
lescente. Esta norma regula las sanciones aplicables a
quienes se sirviesen de ninos o adolescentes para la pro-
duccién de escenas pornograficas.

3 Ley ndm. 19927, de 5 de enero de 2005, por la
que se modifica la regulacion de los delitos en materia
de pornograffa infantil del Cédigo Penal.

3 Ley ntm. 2005-2, de 15 de junio de 2005, por la
que se tipifican dentro del Cédigo Penal los delitos de
explotacion sexual de menores.
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guay®®. No ha ocurrido lo propio, en cambio,
con el trabajo forzoso de los ninos, ni tampoco
respecto de su reclutamiento para la realiza-
cion de actividades ilicitas, como por ejemplo
la produccion o el trafico de drogas, pese a que
estas actividades, como es de sobra conocido,
no son ni mucho menos ajenas a la region.
Aqui, si acaso, puede ser citado el caso de
Pert, que ha aprobado recientemente una
norma especificamente dirigida a la repre-
sion penal de la trata, con especial atencion a
los casos en que afecta a los menores de
edad?®. La situacion coincide, de este modo, al
menos en lo que a este extremo se refiere, con
la denunciada con particular preocupacién
por la OIT con caracter general®”.

3.2. El diseno de mecanismos efectivos
de informacién, vigilancia
y supervision: el papel del SIMPOC
y la Inspeccion de Trabajo

Aunque indispensable, la adecuacion de la
legislacion nacional a los imperativos inter-
nacionales en materia de lucha contra la
explotacion laboral de los nifios constituye
apenas un primer paso hacia la erradicacion
de esta lacra social. Tan importante como lle-
var a cabo dicha adaptacion es disefiar ins-
trumentos que hagan posible la aplicacion
efectiva de dicha legislacion. Esta es, sin
embargo, una tarea particularmente dificil,
dadas las caracteristicas del problema que se
trata de combatir. El trabajo infantil es, como
se ha apuntado, un fenémeno oculto, invisi-
ble3® o, en todo caso, escasamente transpa-

3 Ley ndm. 17815, de 9 de junio, de violencia
sexual comercial o no comercial cometida contra nifos,
adolescentes o incapaces.

3 Ley ndm. 28950, de 5 de enero de 2007, contra
la trata de personas y el tréfico ilicito de migrantes.

37 Vid. Oficina Internacional del Trabajo, La elimina-
cion del trabajo infantil, cit., p. 20.

38 Como lo califica J. NEves Mujica, «El trabajo infan-
til en las acciones de interés pdblico», lus et Veritas,
nam. 23, 2001, p. 229.
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rente®, en la medida en que se lleva a cabo
por lo general en el ambito de la economia
informal, en domicilios privados, empresas
familiares o en actividades ilegales y clandes-
tinas.

Es por ello que, como se ha dejado apunta-
do, cualquier politica dirigida a su erradica-
cién debe acompaniar la aprobacién de nor-
mas represivas de dos medidas adicionales de
singular importancia: la elaboracién de ins-
trumentos que permitan generar informaciéon
cuantitativa y cualitativa seria y fiable sobre
la magnitud y caracteres del problema a com-
batir y la puesta en funcionamiento de siste-
mas eficaces de vigilancia y control del cum-
plimiento de dichas normas. Como se podra
comprobar a continuacion, los avances regis-
trados en América del Sur se vinculan mas
con el primero de dichos aspectos que con el
segundo.

Una de las carencias que ha venido las-
trando de manera mas evidente el desarrollo
de politicas nacionales eficaces contra el tra-
bajo infantil en la regién ha estado constitui-
da por la inexistencia de datos precisos y con-
trastables sobre sus dimensiones y carac-
teristicas. No obstante, los Gltimos afios han
sido testigos de avances significativos en el
conocimiento de la realidad del trabajo infan-
til en América del Sur. Estos avances son en
gran medida imputables a la iniciativa de la
OIT, que a través de su Programa de Infor-
macién Estadistica y Seguimiento en Materia
de Trabajo Infantil (SIMPOC), ha impulsado
el desarrollo en diversos paises de la region
de encuestas sobre trabajo infantil, bien con
caracter independiente o bien a través de la
inclusién de moddulos especificos en las
encuestas nacionales de hogares. El instru-
mento para ello ha estado constituido por la
suscripcion a partir del ano 2000 de acuerdos
con los Ministerios de Trabajo e Institutos
Nacionales de Estadisticas de diversos pai-

39 En palabras de M. RODRIGUEZ-PINERO, Trabajo
infantil, cit., p. 7.
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ses, dirigidos a la implementacion de siste-
mas de medicion del trabajo infantil. Ello ha
permitido que, a la fecha, se dispongan de
datos actualizados y contrastables sobre la
magnitud de la explotacion laboral de los
ninos al menos en Argentina, Brasil, Colom-
bia, Chile y Ecuador. Pendientes de conseguir
ese resultado, en cambio, se encuentran
Paraguay y Uruguay, asi como Bolivia y
Per1, paises en los que el proceso de adecua-
cién estadistica se encuentra todavia en la
fase de disefio o ejecucion?®.

Estos progresos en cuanto al conocimiento
de la magnitud general del problema, incom-
pletos pero sin duda significativos, tienen su
contrapunto en la ausencia practicamente
total de datos fiables en torno a la extension
de las peores formas de trabajo infantil. Ello
se debe en gran medida a la naturaleza de
estas actividades, cuyo caracter oculto y clan-
destino impide que puedan reflejarse en las
encuestas de hogares. An asi, la carencia de
informacioén sobre el particular es clamorosa
y se refleja de manera patente en los distintos
planes nacionales dirigidos a la erradicacion
del trabajo infantil, en los que resulta suma-
mente dificil encontrar siquiera estimaciones
de caracter indirecto sobre el volumen proba-
ble de estas formas execrables de explotacion
en los respectivos paises. Baste para dar
cuenta de ello con indicar que, por ejemplo, el
Plan Nacional de Prevencion y Erradicacién
del Trabajo Infantil de un pais de la impor-
tancia de Brasil no incluye dentro de su
diagnodstico de situaciéon mencion alguna
sobre el particular*!; o que otros planes, como

40 Una relacién de las encuestas y demas informa-
cién estadistica generada en la regién puede consultarse
en http://www.oit.org.pe/ipec/pagina.php?seccion=44
(Gltimo acceso el 20/04/2007).

41 Vid. Ministerio de Trabajo y Empleo del Brasil,
Plan Nacional de Prevencién y Erradicacién del Trabajo
Infantil, cit., pp. 10-14. Esta insuficiencia no ha pasado
desapercibida para la Comisién de Expertos en Aplica-
cién de Convenios y Recomendaciones, que en su Infor-
me correspondiente al ano 2005 tomé nota de que el
Gobierno de Brasil «no da una vision general de la mag-

por ejemplo el de Perq, se limitan a sefialar
que las peores formas de trabajo infantil
constituyen «un problema relevante», que
«esta presente» de diversas maneras, aunque
«no existen calculos estadisticos» en torno a
su magnitud?*?. Si acaso, la excepcion esta
constituida por el III Plan Nacional para la
Erradicacion del Trabajo Infantil de Colom-
bia, que recurriendo a fuentes diversas ofrece
cifras concretas en apoyo de su afirmacion de
que «la incidencia de las formas de trabajo
infantil es muy alta» en este pais*3.

Este desconocimiento del alcance de las
peores formas de trabajo infantil, que resulta
especialmente preocupante si se tiene en
cuenta que su completa erradicacion en los
proximos anos constituye un objetivo com-
partido por la OIT y los Gobiernos de la
regién, ha intentado ser paliado desde el
IPEC a través del levantamiento de informa-
cién cualitativa sobre el terreno. Es asi como,
a iniciativa del mismo, se han llevado a cabo
en los Ultimos afios un importantisimo volu-

nitud de las peores formas de trabajo infantil en el pafs»,
a la vez que expresé «su honda preocupacion respecto
del verdadero niimero de ninos que en Brasil son explo-
tados sexualmente con fines comercialesy. Ambas
observaciones en Oficina Internacional del Trabajo,
Informe de la Comisién de Expertos en Aplicacion de
Convenios y Recomendaciones. Conferencia Internacio-
nal del Trabajo, 93? reunién, 2005, cit., pp. 223 y 222,
respectivamente.

42 Comité Directivo Nacional para la Prevencion y
Erradicacién del Trabajo Infantil, Plan Nacional de Pre-
vencion, cit., p. 7.

43 Comité Interinstitucional para la Erradicacion del
Trabajo Infantil y la Proteccién del Joven Trabajador, /I
Plan Nacional para la Erradicacion del Trabajo Infantil y la
Proteccién del Trabajo Juvenil 2003-2006, Publicaciones
del Ministerio de la Proteccién Social de Colombia:
Bogotd, 2003, pp. 47-48. Disponible en http://www.oit.
org.pe/ipec/pagina.php?seccion=238pagina=102 (dlti-
mo acceso el 20/04/2007). En concreto, los datos de
ninos implicados en estas practicas son los siguientes:
conflictos armados, entre 6.000 y 11.000; explotacién
sexual, 25.000; servicio doméstico, 32.000; mineria,
entre 200.000 y 400.000; construccién, 33.428; indus-
tria, 195.892; cultivos ilicitos, 200.000; y comercio,
especialmente callejero, 187.744.

REVISTA DEL MINISTERIO DE TRABAJO Y ASUNTOS SOCIALES 72




men de estudios nacionales, lineas de base y
evaluaciones rapidas, a partir de las cuales es
posible disponer de informacién basada en el
examen de casos concretos sobre sus princi-
pales caracteristicas, Ambitos geograficos de
actuacion y actividades a las que afectan den-
tro de cada pais. Asi, por citar algunos ejem-
plos, en el caso de Bolivia, dichos estudios
abarcan actividades tales como la explotacion
sexual, el trabajo en la mineria artesanal o en
la zafra de la cana de azucar; en el de Brasil,
la explotacién sexual y la pornografia infantil
en Internet, el trabajo agricola, el servicio
doméstico, las actividades informales y el
narcotrafico; en el de Colombia, la trata de
personas, la explotacién sexual, la participa-
cién en conflictos armados, el servicio domés-
tico y las labores en la mineria artesanal del
oro, la arcilla, las esmeraldas y el carbon; en
el de Ecuador, la explotacion sexual, el traba-
jo en las plantaciones bananeras, en mineria
artesanal del oro o en la floricultura; o, en fin,
en el de Pery, la trata de nifios, la explotacion
sexual comercial, el servicio doméstico, el tra-
bajo en las zonas cocaleras, la mineria artesa-
nal del oro, los basurales o los mercados
mayoristas*4.

La informacién recopilada por estas dos
vias, aunque necesitada todavia de un mayor
desarrollo, constituye una herramienta de la
maxima utilidad, tanto para el disefio de
estrategias de vigilancia y control del trabajo
infantil, como para la planificacién de las
politicas publicas a adoptar para conseguir
su erradicacion. De alli que, paralelamente,
el IPEC haya creado el Sistema de Informa-
cion Regional sobre Trabajo Infantil (SIRTI),
como unidad de gestion encargada de la orga-
nizacion, analisis, sistematizacién y distribu-
cion de los datos disponibles a nivel nacional
y del conjunto de la regiéon. Su actuacion

4 Un listado de los estudios nacionales, lineas de
base y evaluaciones rdpidas ejecutadas en la region pue-
de consultarse en la siguiente direccién: http://www.
oit.org.pe/ipec/pagina.php?seccion=13 (dltimo acceso
el 20/04/2007).
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garantiza una rapida difusion de los avances
alcanzados en el conocimiento del fenémeno a
través de las estadisticas y estudios antes
referidos en el conjunto de los paises, recu-
rriendo para ello a instrumentos diversos,
entre los cuales predominan los medios digi-
tales y electronicos*’.

Ahora bien, por lo que se refiere al estable-
cimiento de mecanismos eficaces de supervi-
sion del trabajo de los menores, debe empe-
zarse por indicar que todos los paises de la
region cuentan en la actualidad con sistemas
de inspeccién de trabajo en el seno de los res-
pectivos Ministerios de Trabajo, entre cuyas
competencias se encuentra la del control del
cumplimiento de la normativa sobre la mate-
ria. Sin embargo, las propias caracteristicas
del fenomeno, instalado esencialmente en el
sector informal de la economia y dotado de un
fuerte caracter oculto y clandestino, dificul-
tan sensiblemente la actuacién eficaz de
dichos sistemas. Mas alUn si a las mismas se
le afiaden, como factor agravante, las limita-
ciones presupuestarias a las que se encuen-
tra sujeta la actuacion de esta clase de orga-
nos administrativos en los paises en desarro-
llo. El resultado es una franca incapacidad de
los sistemas nacionales de inspeccién para
hacer frente con un minimo de efectividad al
fenémeno de la explotacion laboral de los
menores.

Frente a esta inquietante realidad, por
sorprendente que parezca, no se detectan
esfuerzos significativos, ni a nivel de la OIT
ni a nivel de los Estados, por revertir la situa-
cion, dotando a la inspeccion de trabajo de los
medios y la capacidad de actuacién requeri-
dos para un adecuado cumplimiento de su
papel en este ambito.

Por lo que se refiere al IPEC, su atencion
se ha centrado en el apoyo a la creacion de

4 El acceso completo al conjunto de la informacion
recopilada por el SIRTI puede llevarse a cabo desde la
direccién http://www.oit.org.pe/ipec (Gltimo acceso el
20/04/2006).
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unidades especializadas de inspeccion en
materia de trabajo infantil por parte de los
Ministerios de Trabajo de algunos paises y la
aplicacion de modelos especializados de
supervision del trabajo de los menores en sec-
tores estratégicos de exportaciéon*. A pesar
de la bondad de ambas iniciativas, no existen
datos que permitan corroborar que estas
experiencias vienen produciendo resultados
destacables. Antes bien, la impresién que se
desprende de sus propios gestores es que en
este ambito «se ha avanzado a un ritmo
menor» que en el de la adecuacién estadisti-
cat’,

Los resultados no son distintos si se tras-
lada la optica a la actuacion de los Estados.
Aqui es posible hacer referencia solamente a
algunas actuaciones concretas, de las que no
cabe deducir la existencia de una tendencia
general a potenciar el papel de la inspeccion
de trabajo como instancia supervisora del
trabajo infantil en la regién. Estos son, por
ejemplo, los casos de Venezuela y Argenti-
na, de cuyos avances en cuanto a la exten-
sidén del Aambito de actuacion de la inspeccion
a las labores de los ninos en sector informal
toma buena nota la Comision de Expertos en
sus informes correspondientes a los anos
2006 y 200748, Lo mismo ocurre con otro tipo

46 En concreto, el IPEC ha brindado apoyo a unida-
des especializadas de inspeccion en Ecuador, Chile y los
paises del MERCOSUR. Por su parte, los sectores estraté-
gicos de exportacién a los que se han aplicado modelos
de inspeccién son la minerfa del carbén y la exportacién
de flores en Colombia, el sector textil en Perti y la expor-
tacion de conservas en Chile. Las referencias a estas
experiencias en Programa IPEC América Latina y el Cari-
be, en el documento La accién del IPEC contra el trabajo
infantil, cit., p. 48.

47 Nuevamente, Programa IPEC América Latina y el
Caribe, La accién del IPEC contra el trabajo infantil, cit.,
p. 24.

48 Vid., respectivamente, Oficina Internacional del
Trabajo, Informe de la Comisién de Expertos en Aplica-
cién de Convenios y Recomendaciones. Conferencia
Internacional del Trabajo, 95 reunién, 2006, cit., p. 253;
y Oficina Internacional del Trabajo, Informe de la Comi-
sién de Expertos en Aplicacién de Convenios y Recomen-

de acciones aisladas en el ambito de la
represion penal de las peores formas de tra-
bajo infantil, de las cuales puede constituir
una muestra la creacién en Ecuador de una
unidad de la policia nacional especializada
en la proteccion de los menores, cuya actua-
cion «permitié la detencién y condena de
personas implicadas en delitos de explota-
cién sexual», de la que dicha Comisién toma
nota con interés en su informe del ano
200749,

Con todo, existen dos experiencias que por
su caracter innovador merecen ser resalta-
das. La primera esta constituida por la ela-
boraciéon de una «Guia para la Implementa-
cion de un Sistema de Inspecciéon y Monito-
reo del Trabajo Infantil en los paises del
MERCOSUR y Chile» por parte de técnicos
de los respectivos Ministerios de Trabajo.
Ademas de suponer un ejemplo inédito de
cooperacion horizontal, este documento
resulta relevante por el esfuerzo que hace
por adaptar la estructura y las formas tradi-
cionales de actuacion de la inspeccién de tra-
bajo a la particular realidad y problematica
del trabajo infantil®®. La segunda experien-
cia a ser destacada viene representada por la
puesta en marcha en Peru del Sistema
Nacional de Informacién, Monitoreo y Verifi-
cacion del Trabajo Infantil en la Mineria
Artesanal (SIMOV). Como se ha destacado,
ésta es una iniciativa pionera a nivel mun-
dial, a través de la cual se disefia un instru-
mento permanente para la vigilancia institu-
cional del trabajo infantil en esta actividad
de alto riesgo, cuya aplicacién viene acom-
panada de compromisos del Estado en mate-
ria de asistencia a los menores y sus familias

daciones. Conferencia Internacional del Trabajo, 96° reu-
nién, 2006, cit., p. 228.

49 Oficina Internacional del Trabajo, Informe de la
Comisién de Expertos en Aplicacién de Convenios y
Recomendaciones. Conferencia Internacional del Traba-
jo, 962 reunién, 2006, cit., p. 254.

50 El texto de la guia estd disponible en http://www.
oit.org.pe/ipec/doc/documentos/guia_inspeccion.pdf
(Gltimo acceso el 10/03/2007).
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con el fin de hacer posible su retiro y rehabi-
litacién®?.

3.3. Los avances en el desarrollo
institucional y el disenio
de las politicas publicas:
la generalizacion de los comités
y planes nacionales para
la erradicacion del trabajo
infantil

Como se ha indicado al inicio de esta sec-
cion, la estrategia del IPEC en la region tiene
como objetivo fundamental favorecer el forta-
lecimiento de la capacidad de los Estados de
hacer frente al problema del trabajo infantil.
La herramienta principal para ello esta cons-
tituida por el fomento de la conformacion de
comités nacionales de lucha contra la explo-
tacion laboral de los menores, dirigidos a
coordinar la actuacion de las distintas instan-
cias gubernamentales con competencias
sobre la materia y canalizar la participacion
de la sociedad civil, y la promocién de la ela-
boracién por parte de estos comités de planes
nacionales de prevencion y erradicaciéon de
esta lacra social, que sistematicen el conjunto
de medidas a adoptar desde los distintos
ambitos de la politica social con dicho propo-
sito. Lo original del diseno radica, como salta
a la vista, en su capacidad para favorecer un
amplio compromiso, tanto publico como pri-
vado, en la consecucion del objetivo de frenar
la explotaciéon de los nifios, asi como en su
aptitud para hacer posible la integracion de
las medidas de prevencion y erradicacion del
trabajo infantil en el marco general de las
politicas sociales de los Estados. Se da con
ello cumplimiento a la recomendacién de
«adoptar un enfoque integrado de las cuestio-
nes relacionadas con los ninos», que vincule
las decisiones adoptadas en el plano estricta-
mente laboral con medidas de mas amplio

°1 Véase, Programa IPEC América Latina y el Caribe,
La accién del IPEC contra el trabajo infantil, cit., p. 47.
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alcance, en especial en el ambito de la educa-
cién y el acceso a lo servicios sociales®?.

Esta estrategia ha demostrado en la prac-
tica su efectividad. En la actualidad existen
comités de lucha contra el trabajo infantil de
composicion amplia y participativa en la tota-
lidad de los paises de la region. Y en todos
ellos se ha procedido a la elaboracién de los
correspondientes planes nacionales de pre-
vencion y erradicacion®®. Es mas, reciente-
mente este planteamiento se ha extendido a
la esfera internacional, a través de la aproba-
cién por parte del MERCOSUR de un plan
regional especifico sobre la materia® y la
adopcion por parte de la Comunidad Andina
de Naciones del acuerdo de proceder a la
implementacién de un plan de semejantes
caracteristicas®.

52 En este sentido, Oficina Internacional del Trabajo,
Un futuro sin trabajo infantil, cit., p. 92. Ello implica,
como indica a continuacién este documento en su
p- 91, que «ademas de tener una politica especifica en
materia de trabajo infantil, cada gobierno debe incorpo-
rar esta cuestion en el marco de politicas generales,
como, por ejemplo, la reduccién de la pobreza, la edu-
cacion y formacién profesional y la proteccién social».

53 La lista completa de dichos planes, asi como sus
contenidos, pueden consultarse en la siguiente direc-
cion: http://www.oit.org.pe/ipec/pagina.php?sec-
cion=238pagina=102 (ltimo acceso el 20/04/2007).

5% El Plan Regional para Prevencion y Erradicacion
del Trabajo Infantil en el MERCOSUR fue aprobado el 18
de julio de 2006. Su objetivo fundamental es hacer posi-
ble el desarrollo de una politica regional sobre la materia.
Para ello se propone alcanzar tres objetivos de carécter
especifico: a) armonizar la Declaracién Sociolaboral del
MERCOSUR con las normas internacionales reguladoras
del trabajo infantil, desarrollando mecanismos de super-
vision, control y seguimiento de su aplicacién; b) conocer
de manera fehaciente la dimension, alcance y diversidad
de la problematica del trabajo infantil en la regién; y
c) fortalecer los mecanismos institucionales de coopera-
cién horizontal entre los Estados dirigidos a dar cumpli-
miento a la normativa nacional y regional para la erradi-
cacién del trabajo infantil. Este plan se encuentra dispo-
nible en la direccién citada en la nota anterior.

% Este acuerdo fue adoptado el 27 de agosto de
2004 por la XIl Reunién de Viceministros de Trabajo de
la Comunidad Andina de Naciones. El Plan Subregional
de Prevencién y Erradicacion Progresiva del Trabajo
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La propia existencia de estas comisiones y
planes constituye un importantisimo logro ins-
titucional de la OIT y el IPEC, en la medida en
que demuestra que el tema de la lucha contra
el trabajo infantil se encuentra instalado como
un punto prioritario dentro de las agendas de
la totalidad de los paises del area y los acuer-
dos de integracion subregional existentes. Al
propio tiempo, su elaboracién contando con la
participacion de las distintas instancias guber-
namentales relacionadas con la proteccion de
la infancia, asi como con representantes de los
trabajadores, empleadores, organizaciones de
la sociedad civil interesadas e incluso de los
nifios implicados en estas practicas, expresa
un importante esfuerzo de concertacion, tanto
al interior del propio aparato estatal como
entre éste y la sociedad civil. Un elemento sin
duda de singular valor a los efectos de que las
politicas por ellos disenadas sean capaces de
reflejar los distintos aspectos del problema y
abordarlos de manera integrada.

Ahora bien, la heterogeneidad de dichos
planes, fruto tanto de las distintas caracteris-
ticas y dimensiones del fendmeno del trabajo
infantil dentro de cada pais como de sus parti-
culares opciones de politica en cuanto al
enfrentamiento del mismo, dificulta en gran
medida la realizacion de valoraciones de con-
junto sobre sus contenidos®®. Entre sus aspec-

Infantil cuya elaboracién se proyectd en esta reunién se
basa en el establecimiento de politicas comunes y meca-
nismos de cooperacién horizontal sobre las siguientes
cuestiones: integracién del trabajo infantil en las politi-
cas publicas, sistemas de informacién, inspeccion del
trabajo infantil, sensibilizacién y transformacién de
patrones culturales, adaptacion y aplicacién de la legis-
lacion y fortalecimiento de los actores sociales. Su texto
esta disponible en: http://www.comunidadandina.org/
documentos/actas/de27-8-04.htm (Gltima consulta el
16/03/2007).

%6 Para una descripcién y analisis comparativo de los
contenidos de dichos planes, véase Programa Interna-
cional para la Erradicacion del Trabajo Infantil-IPEC,
Reflexiones para el cambio. Andlisis de los planes nacio-
nales de prevencién y erradicacién del trabajo infantil en
América Latina y el Caribe, Publicaciones de Oficina
Internacional del Trabajo: Lima, 2006.

tos mas positivos se cuenta, sin lugar a dudas,
el esfuerzo que se aprecia en la mayor parte de
ellos por establecer vinculos con otros planes
sectoriales o de caracter general que se ocu-
pan de materias que guardan afinidad con la
lucha contra el trabajo infantil (principalmen-
te, los planes de proteccion de la infancia, de
fomento de la educacion o de lucha contra la
pobreza). La integracion de acciones y politi-
cas se situa, de este modo, en el corazon mismo
de estos planes. Es importante advertir, de
todas formas, que esta integracion pone el
énfasis en el desarrollo de lineas de actuacion
de proyeccion general frente al problema. Ello
resulta sin duda adecuado, dado el caracter
estructural que el mismo reviste en la region.
No obstante, este disenno puede terminar
resultando insuficiente si no viene acompana-
do de instrumentos de caracter especifico,
dirigidos a impedir la ocupacion de los nifios
en actividades prohibidas, liberar de la explo-
tacion a los que se ven afectados por ella y con-
seguir su rehabilitacion, en la linea de lo dis-
puesto por el articulo 7 del Convenio 182. A
pesar de ello, son pocos los planes que inclu-
yen programas concretos de prevencion o erra-
dicacion de la explotacion laboral de los meno-
res en regiones o actividades especificas o bus-
can conseguir este objetivo de manera indirec-
ta, como puede ser, por ejemplo, mediante el
fomento del acceso universal a la ensenanza
obligatoria. Esta clase de acciones quedan, asi
pues, mas alla de algunas importantes y hon-
rosas excepciones, casi en su totalidad en
manos de la actividad de cooperacién desarro-
llada por la OIT a través del IPEC, como se
podra comprobar en el apartado siguiente.

3.4. Las acciones de prevencion, retiro,
rehabilitacion y asistencia social:
el efecto de los programas
de accion directa, de duracion
determinada y de transferencias
en efectivo condicionadas

Como se acaba de indicar, de conformidad
con lo dispuesto por el Convenio 182, los
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Estados estan obligados a adoptar «medidas
efectivas y en un plazo determinado» con el
fin de impedir la ocupacion de los nifios en las
peores formas de trabajo infantil, retirarlos
de las mismas y asegurar su reinsercion en la
sociedad.

Desde el inicio de sus actividades en Amé-
rica del Sur, el IPEC ha buscado alentar la
puesta en practica de esta clase de actuacio-
nes mediante el impulso de programas de
accion directa de caracter demostrativo,
encaminados a poner de manifiesto a través
de experiencias concretas que existen meto-
dologias de intervencion capaces de conseguir
apartar a los menores de estas formas espe-
cialmente reprobables de explotacion laboral.
Naturalmente, asi concebidos, estos progra-
mas tienen por lo general un Ambito de actua-
cion limitado, ya que su propdsito no es tanto
reducir de forma significativa el nimero de
ninos trabajadores como aportar a las instan-
cias gubernamentales y los actores sociales
estrategias de enfrentamiento del fenomeno
de probada efectividad, de las que estos pue-
dan hacer uso en su lucha contra esta lacra
social.

A pesar de lo anterior, el impulso dado por
el IPEC a los programas de acciéon directa
dentro de la regiéon ha sido en los ultimos
anos especialmente relevante desde el punto
de vista cuantitativo y no sdlo cualitativo.
Centrados en determinados sectores de ries-
go considerados prioritarios, como la explota-
cién sexual comercial, la mineria artesanal,
el trabajo doméstico, el trabajo urbano o las
labores agricolas, entre otros, estos progra-
mas han superado en la actualidad con
amplitud el centenar en América del Sur, cal-
culandose ya en el afio 2004 en 60.000 el
numero de menores beneficiados directamen-
te con su ejecucion®’. Rasgo fundamental de
los mismos ha sido el combinar en su diseno y

57 Seglin datos proporcionados por Programa IPEC
América Latina y el Caribe, La accion del IPEC contra el
trabajo infantil, cit., p. 80.
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aplicacion elementos que trascienden la esfe-
ra puramente represiva, para ofrecer una
respuesta integral al problema, como pueden
ser el énfasis puesto en la retencion e inser-
cion educativa de los nifios, la promocién del
compromiso familiar y comunitario con las
acciones de erradicacién o la busqueda de
soluciones econdémico-productivas que favo-
rezcan una mejora del ingreso familiar capaz
de liberar a los mismos de la presién que los
impulsa a trabajar®®,

Con estas caracteristicas, la experiencia
de impulso de estos programas no puede ser
valorada sino de manera muy positiva. Ain
asl, tampoco debe perderse de vista que su
objetivo ultimo es fomentar el desarrollo de
acciones similares a escala nacional por parte
de los Estados. Un resultado que no depende
ya exclusivamente del IPEC, sino de la volun-
tad politica de éstos. Y es aqui donde apare-
cen las dificultades. En este sentido, la apro-
ximacién a los planes nacionales de preven-
cion y erradicacion del trabajo infantil lleva-
da a cabo en el apartado anterior ha servido
para poner de manifiesto la escasa capacidad
de las administraciones de los distintos pai-
ses para replicar este tipo de experiencias
mediante el disefio de programas nacionales
dirigidos a la prevencion, el retiro y la rehabi-
litacién de nifios afectados por la practicas
laborales prohibidas por el Convenio 182.

Las causas de esta debilidad son segura-
mente diversas, ocupando dentro de ellas con
toda probabilidad un papel preponderante
las dificultades organizativas, técnicas vy,
sobre todo, financieras. Estas son carencias
que han tratado de ser paliadas por el IPEC a
través de otro instrumento: los programas de
duracién determinada. A diferencia de los de
accion directa, estos programas se componen
de un conjunto integrado de medidas dirigi-

%8 Un inventario de los programas de accion directa
puestos en marcha por el IPEC en América del Sur pue-
de verse en: http://www.oit.org.pe/ipec/pagina.
php?seccion=42 (Gltimo acceso el 20/04/2007).
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das a la prevencion y eliminaciéon de las peo-
res formas de trabajo infantil, disenado y
puesto en marcha directamente por los Esta-
dos, pero contando con la asistencia técnica y
el apoyo financiero del IPEC por un periodo
de tiempo previamente delimitado. Natural-
mente, asi concebidos, este segundo tipo de
programas se configura como una suerte de
«escalon intermedio» entre los de caracter
puramente demostrativo, cuyo impulso corre
a cargo del IPEC, y la puesta en practica
independiente por parte de los Estados de
esta clase de actuaciones. El problema que
plantean es, evidentemente, el de su coste,
normalmente elevado a pesar de operar el
IPEC como entidad cofinanciadora, que res-
tringe su aplicacién a un namero limitado de
paises. Asi, por lo que a América del Sur se
refiere, se han puesto en marcha dos progra-
mas de este tipo. El primero afecta a Brasil y
esta dirigido principalmente a apoyar la con-
secucion de las metas previstas por el plan
nacional de erradicacién del trabajo infantil
de este pais y fortalecer el trabajo de su comi-
sién nacional. Aunque prevé también el desa-
rrollo de programas de lucha contra las peo-
res formas de trabajo infantil centrados en
espacios geograficos determinados y activida-
des concretas, como la explotacién sexual
comercial, las labores domésticas y en el sec-
tor informal o el trabajo agricola. El segundo
tiene como beneficiario a Ecuador y centra su
atencion en el retiro y la prevencion del tra-
bajo de los nifios en sectores especificos, como
la produccion de flores, el cultivo del banano,
la construccidn o la explotacién sexual comer-
cial®®. La ejecucion de ambos ha concluido a
finales de 2006.

Mis alla de estos programas, las actuacio-
nes de los Estados directamente encamina-
das a la prevencion, el rescate y la rehabilita-
cién de los nifios involucrados en las peores

%9 Para referencias mds precisas sobre el contenido
de estos dos programas, asi como las acciones desarro-
lladas en aplicacién de los mismos se remite a: http://
www.oit.org.pe/ipec (lltimo acceso el 20/04/2007).

formas de trabajo infantil escasean en la
region, como se ha indicado. Ello resulta
especialmente preocupante si se tiene en
cuenta que la lucha contra este tipo de practi-
cas requiere, no solo decisiones generales de
politica, sino acciones concretas de apoyo a
quienes las padecen. Esta es una carencia
que pone en peligro el alcance del objetivo de
conseguir su erradicacién en los plazos pro-
yectados por la OIT y los Estados del conti-
nente.

Con todo, la experiencia de los paises de la
region, y muy especialmente de Brasil,
demuestra que existe un instrumento que se
sitia a medio camino entre las medidas de
intervencion indirecta de caracter politico y
las actuaciones directas de asistencia, capaz
de contribuir de manera relevante a la reduc-
cion de las tasas de trabajo infantil. Se trata
de los denominados programas de transfe-
rencias en efectivo condicionadas (TEC).
Estos son programas de asistencia social a
través de los cuales se proporciona de manera
regular una determinada cantidad de dinero
a las familias de escasos recursos que tengan
menores a su cargo, con la condicion de que
cumplan determinadas obligaciones orienta-
das a favorecer su desarrollo humano, como
la asistencia a la escuela, la participacién en
programas de caracter sanitario u otras®.

En los tltimos afios varios paises de Amé-
rica del Sur han puesto en marcha programas

60" Para un balance de estos programas y su inciden-
cia sobre el trabajo infantil, puede consultarse especial-
mente H. TABATABAI, Erradicacion del trabajo infantil: la
promesa de los programas de transferencias en efectivo
condicionadas, Publicaciones de la Oficina Internacio-
nal del Trabajo: Ginebra, 2006. Texto disponible en:
http://www.oit.org/alc/documentos/doc_tec_ipec_06.
pdf (Gltimo acceso el 21/04/2007). Conforme indica este
autor en la pag. 3 de este estudio, estos programas cons-
tituyen «un medio de usar incentivos financieros para
motivar a los participantes o ciudadanos a adoptar com-
portamientos que quizas no sean de su interés personal
en lo inmediato, pero que son importantes para la socie-
dad». Las péginas que siguen tienen en la informacién
suministrada por este autor su fuente principal.
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de este tipo, bien que con alcances y propési-
tos muy distintos. Asi, al lado de los de
pequena y mediana dimension, existen tam-
bién algunos de proporciones gigantescas,
como el Programa Bolsa Familia (antes Bolsa
Escuela) de Brasil, del que se benefician en la
actualidad nada menos que 6,5 millones de
familias®!. Del mismo modo, los objetivos pre-
vistos por estos programas son tan variados
como las experiencias impulsadas, pudiendo
abarcar, desde la mejora de las condiciones de
vida de la poblacién més necesitada, pasando
por la elevacién de los indices de cobertura de
los servicios sociales, hasta llegar a objetivos
mas especificos, como el fomento de la asis-
tencia de los nifios a la escuela o su aparta-
miento del trabajo.

Naturalmente, asi concebidos, los progra-
mas de transferencias en efectivo condiciona-
das no pueden ser considerados de manera
generalizada como herramientas de lucha
contra el trabajo infantil. Atn asi, su aplica-
cidn es susceptible de tener efectos positivos
también en este Ambito, en la medida en que
contribuye a paliar algunos de los problemas
estructurales que se encuentran en su base o
contribuyen a su perpetuacién, como la
pobreza croénica, la vulnerabilidad frente a
las crisis econémicas, la falta de acceso a los
servicios educativos o la escasa valoracion de
éstos como alternativa frente al trabajo,
entre otros®2.

Estos efectos positivos pueden incremen-
tarse de manera significativa, de todas for-

61 Segtin datos proporcionados por H. TABATABAI,
Erradicacién del trabajo infantil, cit., pag. 29. Sobre este
programa y sus antecedentes, véase también G. i Gio-
VANNI, Aspectos cualitativos do trabalho infantil no Brasil,
Publicaciones de la Oficina Internacional del Trabajo:
Brasilia, 2004, pp. 39-47. Texto disponible en: http://
www.oit.org.pe/ipec/documentos/ti_cuali_br.pdf (dlti-
mo acceso el 21/04/2007). Otros ejemplos de progra-
mas de este tipo existentes en la regién son: Familias en
Accién (Colombia), Chile Solidario y Bono de Desarrollo
Humano (Ecuador).

62 Una vez mds, H. TABATABAI, Erradicacion del traba-
jo infantil, cit., pag. 7.
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mas, si estos programas asumen la reduccion
del trabajo infantil como uno de sus objetivos
explicitos y desarrollan instrumentos especi-
ficos para su consecucion. Asi lo demuestra la
experiencia del Programa de Erradicacién
del Trabajo Infantil (PETI) puesto en marcha
en Brasil en el afio 1996 con el fin de contri-
buir a la eliminacién de sus peores formas,
especialmente en las zonas rurales y las acti-
vidades peligrosas®.

De forma semejante a lo que ocurre con la
mayor parte de los programas de su género, el
PETI proporciona incentivos en efectivo a las
familias de escasos recursos que tengan hijos
de entre 7y 15 anos que trabajen, a cambio de
que éstas los mantengan o incorporen a la
escuela. Existe, sin embargo, un elemento
diferencial entre este programa y los demas:
para que las familias puedan acceder a las
ayudas econbémicas, los nifios han de partici-
par también en un programa de actividades
extraescolares denominado Jornada Amplia-
da, compuesto por actividades de refuerzo
escolar, recreacion, educaciéon artistica,
deporte y complementacién alimentaria, que
duplica la jornada escolar®®. La idea en la que
se fundamenta este programa no puede ser,
de este modo, mas sencilla: contribuir a la
reduccion del trabajo infantil acortando los
periodos que los nifios pueden dedicarse a él
mediante la duplicaciéon de su tiempo de per-
manencia en la escuela®®. Con ello, el riesgo

6 En la actualidad este programa ha sido integrado
en el Programa Bolsa Escuela al que se ha hecho alusién
antes. Véase en este sentido, Programa Internacional
para la Erradicacion del Trabajo Infantil, La accién del
IPEC contra el trabajo infantil: hechos sobresalientes
2006, Publicaciones de la Oficina Internacional del Tra-
bajo: Ginebra, 2007, p. 71.

64 C. b1 GIOVANNI, Aspectos cualitativos do trabalho
infantil no Brasil, cit., p. 40.

55 En este sentido H. TABATABAI, Erradicacion del tra-
bajo infantil, cit., pp. 8, 10-11, para quien «el programa
de actividades extraescolares es el elemento més impor-
tante para combatir el trabajo infantil» introducido por
el PETI. Esta observacion se basa en la constatacién de
que si bien en principio «el trabajo y la escuela se pue-
den combinary, existe también «un limite natural a esta
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de que los ninos puedan dedicarse de manera
simultanea a los estudios y el trabajo se redu-
ce considerablemente, teniendo las transfe-
rencias un efecto mas claro y perceptible
sobre el trabajo de éstos.

De hecho, los estudios disponibles sobre el
impacto del PETI corroboran esta afirmacion.
En este sentido, las dudas en torno a las
repercusiones positivas sobre el trabajo infan-
til de los programas de transferencias de
alcance general, suscitadas especialmente a
partir de su potencial compatibilizacion con la
asistencia a la escuela, se diluyen en el caso de
este programa, al haberse podido demostrar
que el mismo no s6lo ha conseguido un incre-
mento en la jornada escolar y una mejora del
éxito académico de los nifios que de él se bene-
fician, sino que ha permitido una reduccién de
su participacion en la poblacion activa y una
minoracién del indice de trabajo peligroso®.

La experiencia del PETI demuestra que los
programas de transferencias en efectivo condi-
cionadas pueden convertirse en un poderoso
instrumento en la lucha contra el trabajo
infantil, y muy especialmente sus peores for-
mas, sobre todo si se los encamina de manera
especifica en esta direccion, se centraliza su

opciény, toda vez que «después de un cierto punto, el
pasar mayor tiempo en la escuela limita necesariamente
el periodo disponible para el trabajo infantil».

6 a evidencia empirica sobre el particular es sinte-
tizada por H. TABATABAI, Erradicacion del trabajo infantil,
cit., pp. 10. De acuerdo con ella, la probabilidad de tra-
bajar entre los ninos participantes en el programa se
redujo entre un 30 y un 75 por ciento dependiendo de
las regiones. Por lo que respecta a su impacto cuantitati-
vo, se estima que el PETI ha llegado a més de un millén
de ninos. En este sentido, Oficina Internacional del Tra-
bajo, La eliminacién del trabajo infantil: un objetivo a
nuestro alcance, cit., p. 19. En su informe correspon-
diente al ano 2005, la Comisién de Expertos en la Apli-
cacion de Convenios y Recomendaciones tomo nota de
la existencia de este programa y realizé una evaluacién
de su actividad. Véase Oficina Internacional del Trabajo,
Informe de la Comisién de Expertos en Aplicacién de
Convenios y Recomendaciones. Conferencia Internacio-
nal del Trabajo, 93? reunién, 2005, cit., p. 220.

aplicacién en los sectores de poblacion espe-
cialmente afectados por estas practicas y se
incluyen elementos complementarios que difi-
culten su armonizacion con el trabajo.

La principal dificultad radica aqui en el ele-
vado nivel de recursos financieros que requie-
re la aplicacion de estos programas, no siem-
pre al alcance de los Estados sudamericanos.
A ello debe anadirse la necesidad de disponer
de servicios educativos en cantidad suficiente
y de una calidad aceptable, que sean capaces
de operar como una alternativa eficaz al tra-
bajo de los menores. Una condicién que no
necesariamente se cumple en la region, y
menos aun en las zonas especialmente depri-
midas en las que proliferan las peores formas
de trabajo infantil. Con todo, estudios recien-
tes patrocinados por la OIT demuestran que
los costos de llevar a cabo de manera generali-
zada este tipo de intervenciones, unidas
ademas a acciones concretas de retiro en los
casos en que sea preciso, son inferiores a los
beneficios econémicos que a largo plazo gene-
raria una mejora de la educacion y la salud de
los nifios ahora implicados en el trabajo infan-
til, tanto para ellos mismos como para sus
familias y la sociedad en su conjunto®”.

4. EL INMENSO DESAFiO PLANTEADO
POR UN PROBLEMA PERTINAZ

A la luz de lo expuesto en los diferentes
apartados de la seccién anterior no parece

67 Véase, con cardcter general, P Sauma, Construir
futuro, invertir en la infancia. Estudio econémico de los
costos y beneficios de erradicar el trabajo infantil en Ibe-
roamérica, Publicaciones de la Oficina Internacional del
Trabajo: San José de Costa Rica, 2005. De modo especi-
fico, pueden consultarse también P. Sauma, Construir
futuro, invertir en la infancia. Estudio econémico de los
costos y beneficios de erradicar el trabajo infantil en los
Paises Andinos, Publicaciones de la Oficina Internacio-
nal del Trabajo: Lima, 2006; y, del mismo autor, Cons-
truir futuro, invertir en la infancia. Estudio econémico de
los costos y beneficios de erradicar el trabajo infantil en
los paises del Cono Sur, Publicaciones de la Oficina
Internacional del Trabajo: Lima, 2006.
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que pueda ponerse en duda el enorme esfuer-
zo institucional desplegado por la OIT a
través del IPEC con el fin de promover el
desarrollo por parte de los Estados de Améri-
ca del Sur de politicas dirigidas a la erradica-
cion del trabajo infantil. Que éste no ha sido
un esfuerzo inutil lo demuestra el hecho de
que, como se ha destacado, la lucha contra
esta lacra social figure en la actualidad como
un tema prioritario dentro de las agendas
publicas del conjunto de los paises de la
region, existiendo entre ellos un amplio con-
senso en torno a la necesidad de dar pasos
significativos hacia su abolicion. Este com-
promiso ha venido acompanado, adem4s, de
un importante esfuerzo de adaptacion inter-
na de los Estados a los estandares internacio-
nales sobre la materia, para el cual han cum-
plido un papel de especial relevancia los dis-
tintos instrumentos diseniados al efecto por el
IPEC, asi como la activad de cooperacion y
asistencia técnica de éste.

Muestras claras de lo que se acaba de decir
son la unanimidad registrada en torno a la
conveniencia de proceder a la ratificacion de
los convenios fundamentales sobre la mate-
ria, la preocupacion demostrada por los Esta-
dos a la hora de cumplir con el mandato de
adaptacion de su legislacién interna a lo dis-
puesto por dichos convenios; los avances
dados en la aplicacién de herramientas que
permitan una medicion de la magnitud del
fenémeno y un mejor conocimiento de sus
causas y caracteristicas, la generalizada con-
formacién de comités nacionales de lucha
contra el trabajo infantil y la adopcion en
todos los casos de planes nacionales de pre-
vencion y erradicacion del mismo basados en
la integracion de acciones y politicas en diver-
sos frentes.

Estos progresos, sin embargo, no nos
deben conducir a pasar por alto las limitacio-
nes que, de forma paralela, caracterizan tam-
bién la aproximacion regional al problema.
Piénsese, por citar aqui solamente las caren-
cias mas relevantes, en el abandono por parte
de la mayoria de los Estados del objetivo de
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mantener una politica que favorezca la eleva-
cion progresiva de la edad minima de admi-
sion al trabajo; en su escasa diligencia a la
hora de aprobar normas especificas dirigidas
a la represion de algunas de las incuestiona-
blemente peores formas de trabajo infantil,
como el trabajo ilicito y el trabajo forzoso; en
su falta de capacidad para desarrollar siste-
mas fiables de cuantificacién de esta clase de
practicas especialmente reprobables o para
poner en marcha sistemas eficaces de vigilan-
cia y control del cumplimiento de la legisla-
cidn sobre la materia; o, en fin, en sus dificul-
tades para poner en marcha planes y progra-
mas dirigidos a la prevencion, retiro y rehabi-
litacién de los nifios en peligro de verse
envueltos en las actividades prohibidas o
afectados por ellas.

Pues bien, si comparan los aspectos en que
el avance resulta significativo con aquellos en
que el estancamiento es patente, no es dificil
apreciar un panorama general dentro del cual
la aceptacion formal de los mandatos interna-
cionales en materia de trabajo infantil y las
propuestas de la OIT convive con una eviden-
te falta de desarrollo de los instrumentos sus-
ceptibles de conseguir su aplicacién real y
efectiva. Esta es una realidad que, en mayor o
menor medida, recorre todos los paises de la
region. La Unica excepcién digna de ser men-
cionada esta constituida por Brasil, pais don-
de la adaptacion normativa e institucional ha
venido acompanada de una auténtica preocu-
pacion por desarrollar herramientas capaces
de aportar resultados positivos en la lucha
contra este fendmeno cuyos resultados saltan
ala vista: en este pais la tasa de trabajo infan-
til en el rango de edad de 5 a 14 anos se redu-
jo entre los anos 1992 y 2002 del 12,1 al 6,1
por ciento, abandonando las actividades labo-
rales un total de 2 millones de ninos®. Un

%8 En concreto, el nimero de nifos trabajadores en
este rango de edad se redujo de 4,1 millones a 2,1 millo-
nes. Estos datos forman parte de Ministerio de Trabajo y
Empleo del Brasil, Plan Nacional de Prevencién y Erradli-
cacion del Trabajo Infantil, cit., p. 11.
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resultado que, sin duda, explica en gran
medida el buen comportamiento global de los
indicadores de trabajo infantil del conjunto
de la region, dado el elevado peso demografi-
co de este pais.

Naturalmente, mientras este dualismo
persista sera dificil que puedan darse pasos
firmes en el conjunto de la region sudameri-
cana para conseguir, si no la erradicacion
total del trabajo prohibido a los menores, al
menos la de sus peores formas. No debe per-
derse de vista que, aunque las estimaciones
globales realizadas por la OIT dan cuenta de
una significativa reduccion de la tasa de acti-
vidad de los nifios en los paises de América
Latina y el Caribe entre los anos 2000 y 2004,
el trabajo infantil a erradicar sigue registran-
do en la parte sur del continente unas propor-
ciones francamente alarmantes. Asi, segin
estimaciones contenidas en informes recien-
tes patrocinados por la propia OIT, si se suma
el numero de nifios que trabajan comprendi-
dos entre los 5 y los 14 afios de edad, que
deben dejar de hacerlo en cualquier caso al
estarles prohibida cualquier actividad labo-
ral no ligera por el Convenio 138, a los ninos
de entre 15y 17 afios que se estima realizan
trabajos peligrosos o se encuentran atrapa-
dos por las formas incuestionablemente peo-
res de explotacién infantil, que deben ser
urgentemente retirados de ellas de acuerdo
con el Convenio 182, la cifra total de trabajo
infantil a eliminar en América del Sur ascien-
de a la astrondémica cantidad de 7.904.315
menores de edad®. Nos encontramos, en con-

69 Esta cifra es el resultado de sumar los subtotales
de trabajo infantil a erradicar en las subregiones Andina
y del Cono Sur del continente contenidos en los estudios
sobre los costos y beneficios de esta opcion a los que se
ha hecho alusién con anterioridad. Los datos completos
pueden consultarse en P Sauma, Construir futuro, inver-
tir en la infancia. Estudio econémico de los costos y bene-
ficios de erradicar el trabajo infantil en los Paises Andinos,
cit., pp. 13-21; y P Sauma, Construir futuro, invertir en la
infancia. Estudio econémico de los costos y beneficios de
erradicar el trabajo infantil en los paises del Cono Sur,
cit., pp. 13-21. Es importante advertir que la diferencia

secuencia, ante un fenémeno que, a pesar de
los avances registrados, sigue registrando
una inmensa magnitud.

A lo anterior debe anadirse que, como ha
apuntado la propia OIT desde su primer infor-
me global sobre la materia, el trabajo infantil
es un problema pertinaz, que aunque pueda
dar la impresion de haberse superado en luga-
res o sectores especificos, es capaz de aparecer
en otros o incluso reproducirse en los primeros
con una intensidad y frecuencia imprevistas™.
Los avances registrados en un momento dado
pueden, asi, diluirse con facilidad en poco tiem-
po, sobre todo si el esfuerzo a favor de su erra-
dicacion no se mantiene con firmeza. Una bue-
na muestra de lo que se esta diciendo lo pro-
porciona la propia experiencia brasilena, don-
de la tasa de actividad laboral de los ninos de
entre 5 y 14 anos ha experimentado, luego de
un ciclo de ininterrumpido descenso de mas de
una década, un incremento del 10,3 por ciento
entre los anos 2004 y 2005, pasando del 11,8 al
12,2 por ciento’. Naturalmente, la situaciéon
es bastante peor en aquellos paises en los que,
a pesar de los esfuerzos institucionales desple-
gados, el niimero de nifos trabajadores no ha
dejado de crecer en los tltimos anos. Este es el
caso por ejemplo de Argentina, pais en el que el
namero de ninos trabajadores se sextuplico
entre 1998 y 2005, al pasar a ser éstos
1.500.000 en vez de los 250.000 iniciales™; de

entre esta cifra y la aportada a nivel global por la OIT se
explica en gran medida por la estimacién que en estos
estudios se hace del nimero de nifos de entre 15y 17
anos que realizan trabajos prohibidos.

70 Oficina Internacional del Trabajo, Un futuro sin
trabajo infantil, cit., pp. 23y 65.

71 El dato aparece en Instituto Brasileiro de Geo-
graffa e Estadisticas, Pesquisa nacional por amostra de
domicilios (PNAD). Sintese de Indicadores 2005. Dispo-
nible en http://www.ibge.gov.br (dltimo acceso el
24/03/2007).

72 El dato proviene de una investigacién conjunta
realizada por el Fondo de las Naciones Unidas para la
Infancia (UNICEF) y la Comisién Nacional para la Erradi-
cacion del Trabajo Infantil en Argentina. Mas referencias
a la misma en http://www.rel-uita.org/laboral/argentina-
trabajo-infantil.htm (tltimo acceso el 11/01/2006).
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Paraguay, donde 56.500 ninos se sumaron a la
poblacion activa entre 2002 y 20057%; o de Pern,
cuya tasa de participacion laboral infantil se
multiplic6 por cuatro entre 1993 y 2005, pasan-
do del 7,9 al 31,8 por ciento’.

En consecuencia, aunque los progresos
alcanzados no sean ni mucho menos desdena-
bles, maxime si se tiene en cuenta lo limitado
del punto de partida, no parece que sean capa-
ces de garantizar la consecucion de los objeti-
vos marcados por los Convenios 138 y 182.
Para ello es preciso, pues, no solo sostener
este esfuerzo, sino incrementarlo de manera
significativa, extendiéndolo a todas las areas
en las cuales en la actualidad se registran
deficiencias. Ello incluye, evidentemente, el
desarrollo de programas de corto plazo, dirigi-
dos a prestar asistencia directa a los ninos
afectados por el trabajo infantil. Pero también
medidas de politica social de mediano y largo
alcance, dirigidas a asegurar el acceso univer-
sal a los servicios sociales, una educacion de
calidad para todos los nifios y un trabajo
decente para los adultos. Solamente de este
modo, es decir, mediante una articulacién
coherente de acciones de caracter inmediato
con politicas de mayor aliento temporal, es
posible ofrecer resultados satisfactorios y sos-
tenibles a un problema de la intensidad y per-
sistencia del trabajo infantil™.

73 Nuevamente, el dato proviene del Fondo de las
Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF). Para mas
informacion, véase: http://www.abc.com.py/articulos.
php?fec=2006-05-11&pid=251535&sec=3 (dltimo
acceso 15/12/2006).

74 Véase, ). C. CorTEs CARCELEN, La aplicacion de los
principios y derechos fundamentales en el trabajo en el
Pert en el contexto de la integracién regional, Publica-
ciones de la Oficina Internacional del Trabajo: Lima,
2005, p. 31.

7> Dicho con palabras de W. ALARCON GLASINOVICH,
¢Por qué erradicar el trabajo infantil?, disponible en
http://gin.org.pe/alarcon-trabajoinf.htm (tltima consulta
el 14/03/2007). Por lo demas éste es un planteamiento
ampliamente asumido por la praxis de la OIT. Expresién
de ello es lo afirmado en el segundo informe global
sobre la situacién del trabajo infantil en el mundo: «un
enfoque general y coherente del trabajo infantil debe

WILFREDO SANGUINETI RAYMOND

Los instrumentos para llevar a cabo esta
estrategia de doble entrada existen y se
encuentran validados, tanto por la experien-
cia del IPEC como por la practica de los pai-
ses que han recurrido a ellos. Ahora hace fal-
ta que los Estados los utilicen de manera
efectiva.

El problema radica en que éste es un resul-
tado que precisa en la mayor parte de los
casos de algo mas que voluntad politica. No
debe perderse de vista que el trabajo infantil,
incluso cuando tiene su origen exclusivamen-
te en la pobreza, no es so6lo el reflejo de ésta,
sino también de la ausencia o la ineficacia de
los instrumentos dirigidos a hacerle frente.
En especial, de los sistemas educativos, de
proteccion social y de garantia del trabajo
decente. Es decir, es también una manifesta-
cién de la falta de Estado o de su inoperancia.
El gran desafio que impone la erradicacion
del trabajo infantil en la regién no es, por ello,
solamente el de encontrar la manera de con-
vencer a los Estados para que adopten medi-
das concretas contra €1, sino el de lograr una
transformacién de sus estructuras, que pon-
ga por delante de otros objetivos la atencion
de las necesidades sociales de la mayoria de
su poblacién: salud, educacion, acceso a un
empleo con derechos, etc. Este es el gran
desafio que los paises de América del Sur
habran de afrontar en los afos venideros. Y
del cual depende en Gltima instancia su futu-
ro como sociedades democraticas. La lucha
contra el trabajo infantil no es, desde esta
perspectiva, sino un capitulo mas de la lucha
general por la construccion de sociedades
mas justas y equilibradas en la region.

(...) aspirar a reducir la pobreza, ofrecer una educacién
de calidad y adoptar medidas de proteccién social,
incluida la proteccién de los trabajadores, para respon-
der a la realidad multidimensional del trabajo infantily.
La cita extraida de Oficina Internacional del Trabajo, La
eliminacién del trabajo infantil: un objetivo a nuestro
alcance, cit., p. 27.
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ESTUDIOS

RESUMEN A partir de los datos proporcionados por el segundo informe global sobre trabajo infantil,
difundido por la OIT en mayo de 2006, es posible afirmar que América Latina es en la
actualidad la region lider a nivel mundial en la lucha contra el trabajo infantil. El conoci-
miento de la experiencia de los paises de la region constituye, en virtud de ello, un impera-
tivo ineludible si se quiere ponderar en toda su magnitud la eficacia de los estandares
internacionales sobre la materia, expresados a través de los Convenios 138 y 182, asi como
la aptitud de la estrategia desarrollada por dicha organizacién con el fin de favorecer su
cumplimiento.

El presente estudio se propone alcanzar este objetivo centrando su atencion en la expe-
riencia de los paises de América del Sur. Con este fin presenta en sucesivas secciones, tan-
to la situacion de la region al iniciarse las actividades del IPEC y la estrategia disefiada por
éste para hacerle frente, como los principales logros alcanzados por los Estados en los ulti-
mos anos.

Dicha presentacion permite poner de manifiesto que el enorme esfuerzo institucional des-
plegado por el IPEC se ha visto compensado por una amplia receptividad por parte de los
Estados, que ha permitido que la lucha contra el trabajo infantil figure hoy como un tema
prioritario en las agendas publicas de todos ellos. Este compromiso ha venido acomparfiado,
ademas, de un importante esfuerzo de adaptacion interna a los estandares internaciona-
les, para el que han cumplido un papel muy relevante los instrumentos disenados por el
IPEC y la actividad de cooperacién técnica de éste. Estos progresos, sin embargo, conviven
con importantes limitaciones, en especial en lo que se refiere a la puesta en marcha de
medidas especificas dirigidas a la represion de esta lacra social y planes de prevencion,
retiro y rehabilitacién de los nifios en peligro de verse envueltos en las actividades prohi-
bidas.

El resultado es un panorama dentro del cual la aceptacién de los mandatos internaciona-
les y las propuestas de la OIT convive con una clara falta de desarrollo de instrumentos
susceptibles de conseguir su cumplimiento efectivo, que compromete el alcance de los obje-
tivos planteados por los Convenios 138 y 182. De alli que el estudio concluya poniendo de
manifiesto la necesidad de extender el esfuerzo a aquellas areas en las que hoy existen defi-
ciencias. Ello incluye el desarrollo de programas asistenciales de corto plazo. Pero también
medidas de politica social de mayor aliento, dirigidas a asegurar el acceso universal a los
servicios sociales, una educacién de calidad para todos los nifios y un trabajo decente para
los adultos.
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