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1. Sumario ejecutivo

En un caso reciente ocurrido en Suecia, un nifio de cinco afios desaparecié de su casa durante
veinticuatro horas. A su regreso, fue incapaz de contarle a nadie dénde habia estado. Tras
practicarsele un reconocimiento médico, se le encontraron restos de semen en el ano, lo que
dejaba patente que habian abusado de él. Un afio después, se detuvo a un hombre que vivia
en la periferia norte de Estocolmo por tenencia y distribucién de pornografia infantil. El autor
habia realizado viajes a Estonia, donde habia abusado de menores, los habia fotografiado y
habia difundido dichas fotografias en Internet. Cuando la policia lo detuvo, uno de los agentes
reconocio la fotografia del nifio secuestrado un afio antes. Este hecho condujo posteriormente
a declarar al hombre culpable de diversos delitos de abuso sexual.

Informacion facilitada por Radda Barnen

«Son introducidas en Grecia desde el norte en autobus, el propietario del club paga sus gastos
y mas tarde se los deduce del sueldo. Sus documentos de viaje (a menudo falsificados, por lo
gue resulta imposible verificar el nUmero de nifias) y contratos de trabajo las definen como
artistas o bailarinas. Sin embargo, en la practica, estos trabajos estan vinculados a la industria
del sexo. Las nifias son entregadas a “protectores” en la frontera, y éstos las conducen a
distintas ciudades griegas —principalmente a los grandes nudcleos urbanos y sobre todo a
Atenas—, en las que se las pone a trabajar como prostitutas. Cuando expira la validez de sus
visados o permisos de residencia, algunos circulos organizados se encargan de enviarlas a
ciudades de provincias o a otros paises hasta que su rastro se desvanece por completo.
Perciben salarios exiguos, se “confiscan” sus pasaportes y les resulta practicamente imposible
escapar, atenazadas por el miedo y, en algunos casos, por su creciente drogodependencia. La
expiraciéon de su visado o de su contrato de trabajo las convierte automaticamente en ilegales,
por lo que corren el riesgo de ser deportadas... La violencia fisica y mental ejercida sobre ellas
es constante, lo que termina creando un clima de terror y dependencia de sus “protectores”. La
violencia que se les inflige es la forma de controlarlas.»

Alianza Save the Children, (1999), Vision and Reality, Radda Barnen, Estocolmo, Suecia

La policia italiana descubrié recientemente una red internacional masiva de abusos que se
dedicaba a vender pornografia infantil violenta a través de Internet y en cintas de video a
clientes en ltalia, Estados Unidos y Alemania. Ocho italianos han sido detenidos y 490 avisados
de que se encuentran bajo sospecha. Segun se informa, la policia esta traficondo de identificar
a 5000 personas sospechosas de intentar comprar los videos, algunos de los cuales parecen
contener imagenes de menores en el momento de ser torturados y asesinados. Las cintas se
grabaron en Rusia y los investigadores creen que las victimas que aparecen en ellas fueron
raptadas de orfanatos ubicados en Rusia y en Oriente Medio.

Periédico The Guardian, Londres, 29 de septiembre del 2000




Explotacion sexual infantil en Europa

Durante la Ultima década, la explotacién sexual infantil en Europa se ha convertido en una
preocupacion creciente, lo que refleja una concienciacion cada vez mayor acerca del tema. A
pesar de las dificultades metodoldgicas que conlleva (por ejemplo, la dificultad de establecer
definiciones adecuadas y de recoger datos sobre temas “ocultos”), el presente informe hallo
indicios de todas las formas de explotacion sexual infantil. Por ejemplo:

e Abuso sexual infantil: En todos los paises europeos que disponian de datos al respecto, se
constato un incremento de los abusos. Las investigaciones han permitido detectar serios
casos de abuso por parte de familiares (los agresores mas frecuentes), profesores,
personal de servicio interno y externo, profesores, representantes eclesiasticos y redes de
abuso organizado en paises como Austria, Bélgica, Dinamarca, Grecia, Irlanda, Italia'y
Reino Unido.

e Trafico de menores y prostitucion infantil: Se han dado numerosos casos de trafico de
menores (especialmente de nifias y mujeres jovenes) por parte de bandas organizadas con
fines de explotacion sexual. Estos menores estan entrando en un gran niumero de paises
de Europa occidental procedentes sobre todo de Estados de Europa central y del este, pero
también de otras partes del continente (como los Balcanes, Ucrania y Rusia) y del resto del
mundo (por ejemplo, de China, Nigeria, Latinoamérica y Sierra Leona).

e Turismo sexual infantil: Se desconoce el alcance del turismo sexual infantil en el mundo
entero; no obstante, se tiene constancia de que se trafico de un fendmeno muy extendido
en algunas zonas de Asia y de Centroamérica y Sudamérica. Mas recientemente, otros
destinos han experimentado también incrementos significativos, entre ellos Africa y los
paises de Europa central y del este. Muchos de quienes viajan al extranjero para mantener
relaciones sexuales con menores proceden de Europa occidental, aunque parece existir
también un problema incipiente de turismo sexual infantil dentro de las fronteras de la UE.

e Pornografia infantil en Internet: Las operaciones policiales y los servicios de atencién
telefénica aportan numerosos indicios de que la pornografia infantil en Internet esta
ampliamente extendida. En 1998, por ejemplo, la Operacién Cathedral se saldé con unas
100 detenciones y se recuperd una cifra exorbitante de imagenes obscenas de nifios de tan
sélo dos afios. Entre los paises implicados se hallaban Alemania, Australia, Bélgica,
Estados Unidos, Finlandia, Francia, Italia, Noruega, Portugal, Reino Unido y Suecia. Si bien
puede introducirse material pornografico en Internet desde cualquier parte del mundo, éste
procede en la actualidad sobre todo de los paises de Europa Central y Del este y de Rusia.

Conclusiones fundamentales

El presente informe se proponia evaluar en qué medida el conjunto de leyes e iniciativas de la
UE que ha sido desarrollado —especialmente la Plan de Accion Conjunto de la UE de 24 de
febrero de 1997 para combatir la trafico de seres humanos y la explotacién sexual infantil- ha
resultado eficaz a la hora de exhortar a los Estados miembros a abordar el tema de la
explotacion sexual infantil. El informe revela que:

¢ La UE ha desempefado un papel decisivo a la hora de ayudar y animar a los gobiernos a
desarrollar respuestas a nivel local y nacional para combatir la explotacion sexual infantil,
aungue, ademas de la intervencion de la UE, también han sido determinantes otros factores
(por ejemplo, el Congreso Mundial de 1996 y otros contextos nacionales especificos).



Se tiene constancia de que, en los Ultimos afos, la legislacién destinada a luchar contra el
abuso sexual infantil ha sido revisada y reforzada en la mayoria de los paises de Europa
occidental (el progreso continta siendo lento en los paises de Europa central y del este).
Con todo, parece que, en la practica, las penas y condenas suelen ser bajas.

En los ultimos afios, se han introducido o reforzado medidas para enjuiciar y penar la trafico
de menores en muchos Estados miembros de la UE (por ejemplo, Austria, Espafia, Irlanda,
Italia, Noruega, Portugal y Reino Unido). No obstante, en algunos paises como Dinamarca,
Finlandia o Francia, el marco juridico continda siendo débil.

En la actualidad, el derecho penal de 14 paises europeos contiene disposiciones para el
enjuiciamiento de delitos sexuales contra menores cometidos en el extranjero. Sin
embargo, las leyes no guardan coherencia entre los distintos paises; por ejemplo, la
extraterritorialidad normalmente se aplica sélo a los ciudadanos de un determinado pais,
pero algunos Estados han ampliado el alcance de la misma a los delincuentes que son
residentes habituales (por ejemplo, Francia y Bélgica) o incluso a las personas en transito
por su territorio (por ejemplo, Bélgica y Suecia).

En relacion con la pornografia infantil en Internet, existen diferencias significativas entre las
legislaciones nacionales. En algunos sistemas juridicos, como en los vigentes en Alemania
y Austria, los menores sélo estan amparados hasta que cumplen 14 afios, mientras que en
otros, como los de Francia e Italia, la edad limite se sitla en los 18 afios. También existen
divergencias en cuanto al grado en que se penaliza la produccion, distribucién y tenencia
de pornografia infantil, y las penas varian considerablemente de unos paises a otros.

Es fundamental reconocer los estrechos vinculos que existen entre las diferentes formas de
abuso. En relacién con el nivel de la UE, el hincapié que se hace actualmente en la trafico
de menores, el turismo sexual infantil y la pornografia infantil en Internet deberia
equilibrarse prestando mayor atencién en las instituciones a temas como la prostitucion
infantil, el abuso organizado de menores y el abuso infantil.

La edad de consentimiento varia considerablemente de un pais a otro (por ejemplo, 13 en
Espafia y en los Paises Bajos y 17 en Irlanda del Norte y en la Republica de Irlanda). En
consecuencia, los agresores de menores pueden acudir a paises con una edad de
consentimiento inferior con el Unico fin de evitar cualquier sancién penal. Esto plantea
también un serio obstaculo al establecimiento de normas comunes y de una recopilacién de
datos comparativos.

La investigacion de las denuncias de abuso sexual infantil plantea diversas dificultades,
como la ausencia de formacién profesional o de una filosofia compartida por los distintos
organismos y la insuficiencia de poderes y recursos. Las victimas infantiles se muestran con
frecuencia reacias o incapaces de hablar de lo que les ha sucedido y su testimonio no suele
ser creido (pese a que las investigaciones apuntan a que por lo general es fehaciente).

El apoyo que se presta a las victimas cuando éstas son menores suele ser limitado y se
esta debatiendo acerca de como podria evitarse el dafio que supone repetir los
interrogatorios. Se recurre cada vez mas a la grabacién en video de las entrevistas
mantenidas con los menores, pero al mismo tiempo se plantean preguntas acerca de cémo
garantizar que este material llegue a aceptarse como testimonio valido. Segun las
investigaciones, en muchos casos no se ofrece terapia ni ayuda a largo plazo.



Plan de accion para Europa

Los datos aportados en el presente estudio revelan que la magnitud y la complejidad de los
problemas traficodos hacen necesaria la adopcién de nuevas medidas no sélo a nivel nacional
e internacional, sino también en el &mbito de la UE. El nucleo central del informe gira en torno
al desarrollo de un “Plan de accion para Europa”. Aqui se reproducen Unicamente las
recomendaciones pertinentes al &mbito europeo; para consultar las recomendaciones
nacionales, los lectores deben remitirse al texto principal (PAGINA XXXX).

Estrategia global

En el ambito de la UE deberia establecerse un marco claro para las politicas de menores
con el fin de atajar la poca notoriedad de los intereses de los menores, la escasa prioridad
politica y la ausencia de direccién y coordinacién de politicas globales en el &mbito de la UE
en relacion con los menores. Este marco deberia incluir un fundamento juridico nitido en los
Tréficodos y la incorporacion del respeto hacia los principios y normas de la Convencién de
la ONU sobre los Derechos del Nifio de 1989.

Deberian adoptarse medidas que reforzasen las estructuras de la UE que afectan a los
menores. Entre estas medidas deberia incluirse el establecimiento de una Unidad de
Menores central para incrementar la concienciacion sobre los temas infantiles y
proporcionar liderazgo global a través de la Comision.

La Comisién Europea deberia aspirar a desarrollar una estrategia comunitaria global
coherente para combatir todas las formas de explotacion sexual infantil, entre ellas el abuso
sexual, la prostitucidn, la trafico, el turismo sexual y la pornografia en Internet. Dicha
estrategia, encabezada por el grupo de trabajo de Justicia y Interior de la Secretaria
General, deberia ponerse en marcha bajo la Presidencia sueca de la UE y deberia
prepararse como una contribucién europea al segundo Congreso Mundial contra la
explotacion sexual comercial de menores de 2001.

Deberian abordarse de forma clara y global los temas relacionados con los derechos de los
nifios en el marco de las negociaciones relativas al ingreso en la UE mantenidas con los
paises candidatos de Europa central y del este, y deberian adoptarse nuevas medidas en
cada Estado para garantizar la proteccion de los menores frente a cualquier forma de
explotacion. La UE deberia fortalecer las iniciativas existentes para apoyar el desarrollo de
leyes, politicas y estrategias en estos paises.

Legislacion

La Comisién Europea deberia presentar propuestas legislativas para examinar la
armonizacion de los delitos contra menores y para unificar la forma en que se tréfico a los
menores que son victimas de explotaciéon sexual en los diferentes Estados miembros.

La Comisién Europea deberia presentar su propuesta legislativa pendiente relativa a la
proteccion temporal de las victimas de trafico que estan dispuestas a actuar como testigos.
El Consejo de Ministros de la UE deberia adoptar una clausula de extraterritorialidad
universal que derogara el principio de “doble criminalidad”. Todos los delitos de explotacion
sexual infantil cometidos en el extranjero deberian ser susceptibles de enjuiciamiento.

Las instituciones de la UE deberian desarrollar una recomendacion orientada a establecer
el principio de una edad de consentimiento legal minima comun en toda Europa y a
exhortar a los Estados a alcanzar una definicion unificada. Las leyes nacionales deberian
establecer de forma clara y explicita que ningln adulto deberia mantener relaciones
sexuales con menores, independientemente de que crea o no que, en la practica, el menor
accedio a realizar dicha actividad.

Dadas las grandes divergencias que existen entre los derechos nacionales en materia de
pornografia infantil, los Estados europeos deberian concentrarse en establecer unas reglas
minimas exigentes, dentro del marco de la Convencion sobre Ciberdelincuencia del
Consejo de Europa.



Normas minimas

a)
b)
c)

Tomando como base el proyecto de establecimiento de las normas minimas expuesto en el
“Marcador” de la Comision Europea de marzo del 2000 en materia de Justicia y Interior, la
UE deberia analizar el potencial para el establecimiento de normas/reglas minimas para:
Las sanciones penales en materia de explotacion sexual infantil.

La investigacion de casos de explotacion sexual.

La proteccidn de victimas y testigos (especialmente en casos de trafico de menores).

Iniciativas no legislativas

Deberia prestarse mas atencién al establecimiento de mecanismos apropiados que
disuadan a quienes abusan sexualmente de menores de solicitar trabajos con acceso a
menores en otros paises europeos.

La Comisién Europea deberia revisar la eficacia y la repercusion practica de los cédigos de
conducta redactados con la colaboracion de la industria de turismo, con vistas a fomentar
su cumplimiento.

La UE (y los Estados miembros) deberian promover una mayor concienciacion del papel
real y potencial que desempefia la Europol en la lucha contra la explotacion sexual infantil.
La red internacional de lineas de atencion telefénica que ya existe deberia implantarse
también en aquellos paises que aun no disponen de ella, tomando como base los buenos
modelos de practica con que se cuenta.

Investigacion

Deberia instarse al Eurostat a recoger y analizar todas las estadisticas disponibles sobre la
explotacion sexual infantil en Europa, asi como a estudiar el establecimiento de una
definicibn comn acordada entre los paises europeos que sirva de base a la posterior
recopilacién de datos comparativos. Esta definicion deberia englobar todas las formas de
explotacion sexual (no solo la “comercial”).

Deberia encargarse la parcelacién de la investigacidén en “opciones” y “obstaculos” para
establecer una edad de consentimiento legal minima aplicable a la actividad sexual.
Deberian realizarse nuevos estudios en torno a los aspectos clave del turismo sexual
infantil, especialmente en los paises de Europa central y del este y dentro de los Estados
miembros.

La Comision Europea deberia dirigir sus esfuerzos a difundir mas ampliamente las
lecciones aprendidas en materia de explotacion sexual infantil a través de programas como
Daphne y STOP.

Recursos

Las instituciones de la UE deberian asignar mas fondos procedentes del presupuesto de la
UE a los menores. Esta financiacion no solo deberia destinarse a combatir todas las formas
de explotacion sexual infantil, sino que también deberia utilizarse para abordar los factores
estructurales que influyen en la explotacién sexual infantil, tales como la pobreza infantil y la
falta de escolarizacion.

El Consejo Europeo y los Estados de Europa central y del este deberian acordar el marco
global que actualmente se estd negociando para que dichos paises puedan participar lo
antes posible en programas comunitarios como Daphne.

La Comisién Europea deberia proponer la base juridica de un presupuesto destinado a
adoptar medidas que permitan combatir el turismo sexual infantil, de manera que los fondos
destinados a tal efecto sigan estando disponibles del afio 2001 en adelante.

Antecedentes



La explotacién sexual constituye una grave violacion de los derechos de los nifios a tenor de lo
dispuesto en el derecho internacional, concretamente en los articulos 34, 35, 36 y 39 de la
Convencion de la ONU de 1989 sobre los Derechos del Nifio. La Convencion ha sido ratificada
por todos los paises del mundo salvo dos y es el traficodo internacional mas significativo en
materia de lucha contra la explotacién sexual infantil. Con todo, no se puede obligar a los
Estados a acatar sus disposiciones y, en la practica, la Convencion resulta sumamente util
como herramienta que sirve a los gobiernos, ONG, medios de comunicacion y al publico en
general para promover los derechos de los nifios en todos los ambitos. No obstante, a pesar
del derecho internacional, la explotacion sexual infantil contintia produciéndose todos los dias,
por lo que es fundamental desarrollar estrategias globales para afrontar un problema de tal
magnitud.

A partir del Congreso Mundial de 1996 contra la Explotacion Sexual Comercial de Menores
celebrado en Estocolmo y del descubrimiento del terrible caso “Dutroux” en Bélgica casi al
mismo tiempo, se han puesto en marcha diversas iniciativas en el ambito de la UE para intentar
combatir la explotacion sexual infantil (véase el siguiente cuadro):

e La Comunicacion de la Comision sobre la lucha contra el turismo sexual infantil (26 de
noviembre de 1996)

e La adopcion por parte del Consejo del Programa STOP (1996-2000) sobre la tréfico de
seres humanos y la explotacion sexual infantil (29 de noviembre de 1996)

e La Plan de Accién Conjunto de la UE para combatir la trafico de seres humanos vy la
explotacion sexual infantil (24 de febrero de 1997)

e La adopcion por parte del Parlamento Europeo y del Consejo de un Plan de Accion
Comunitario para promover la utilizacion segura de Internet (25 de enero de 1999)

e La Comunicacion de la Comision sobre la implementacion de medidas para combatir el
turismo sexual infantil (26 de mayo de 1999)

e La adopcion por parte del Consejo del Programa DAPHNE sobre las medidas preventivas
para luchar contra la violencia ejercida sobre nifios, jovenes y mujeres (24 de enero del
2000)

e La Decision del Consejo de combatir la pornografia infantil en Internet (29 de mayo del
2000)

La mayor parte de los abusos sexuales de menores tiene lugar en el seno de la familia y la UE
no tiene competencia para intervenir directamente a este nivel. No obstante, la UE puede
constituir un importante foro en el que sea posible debatir las respuestas de los Estados
miembros y puede asimismo iniciar y respaldar un intercambio eficaz de politicas y estrategias.
La creciente dimension trasnacional de la explotacion sexual infantil atafie directamente a la
UE, por lo que resulta esencial que ésta continle fomentando y atendiendo el desarrollo de
acciones contundentes y eficaces. Se hace especialmente necesario el establecimiento de
normas exigentes en el derecho comunitario en materia de explotacion sexual infantil, de tal
manera que dichas normas se apliquen también en los Estados de Europa central y del este
después de su ingreso en la UE.

En la linea del articulo 29 del Traficodo de Amsterdam (que proporciona una base juridica para
abordar los “delitos contra menores”), el Comisario Vitorino (a cargo de Justicia y Interior)
declaré en septiembre de 1999 que la Comisién propondria documentos juridicamente
vinculantes para definir y armonizar la legislacion en materia de trafico de seres humanos y de
delitos contra menores. Se anticipa que este trabajo se llevara a cabo en un primer momento
dentro del marco de la Presidencia sueca de la UE de enero a junio del afio 2000.




2. Explotacion sexual infantil: el contexto global y la agenda europea

En verano de 1996, se hicieron publicos los detalles de los espantosos asesinatos de cuatro
menores en el caso “Dutroux” acaecido en Bélgica, lo que provocd una concienciacion —y
repulsion— generalizada hacia la explotacion sexual infantil en toda Europa. En Bruselas, unas
300.000 personas se lanzaron posteriormente a la calle para manifestarse contra el fracaso de
la policia y del poder judicial a la hora de combatir eficazmente los delitos cometidos contra
menores.

Casi al mismo tiempo tenia lugar en Estocolmo el primer Congreso Mundial contra la
Explotacién Sexual Comercial de Menores, al que asistieron representantes de gobiernos,
organismos de la ONU y ONG de 122 paises. Sumandose a la creciente preocupacion
internacional reflejada en diversas reuniones internacionales celebradas durante los afios
noventa’, el Congreso emitié una contundente Declaraciéon y Agenda para la Accién y
establecié un “foco” en Ginebra? para coordinar respuestas.

Estos acontecimientos fueron sin duda un elemento de presion para que por primera vez se
tomara en serio la explotacion sexual infantil en el &mbito de la Unién Europea (UE®) y
contribuyeron también a desterrar la negacion generalizada en la mayoria de los paises
europeos de que pudiera traficorse asi a los menores. Las investigaciones realizadas en
muchas partes de Europa, que comenzaron hace aproximadamente 15 afios y que
recientemente se han convertido en algo mucho mas habitual, han mostrado que las
revelaciones que surgieron en 1996 deben situarse en un patron mucho mas amplio de abuso.
Por ultimo, a pesar de que en muchos paises europeos se hayan introducido posteriormente
leyes orientadas a combatir la explotacion sexual infantil, apenas se ha constatado que, en la
practica, haya protegido eficazmente a los menores, ya que los enjuiciamientos que llegan a
buen término contindian siendo relativamente escasos”.

«Parece incomprensible que los Estados europeos puedan tener un plan de accion bien
fundamentado (segun los compromisos sefialados en la Conferencia Mundial de Estocolmo de
1996) sin contar siquiera con la informacién mas basica. También resulta evidente que
actualmente existen algunos planes como estos. Asimismo, es preocupante que muchos
paises que han promulgado nuevas leyes en materia de explotacion sexual parezcan haber
hecho muy poco por controlar su cumplimiento y eficacia.»

Kelly, L., Regan, L., (2000), Rhetorics and Realities: Sexual Exploitation of Children in Europe,
Child and Woman Abuse Studies Unit, University of North London

La aparicién de este tema dentro del debate publico en Europa refleja una concienciacion cada
vez mayor en los ultimos afios de que la explotacion sexual infantil constituye una preocupacion
global. Se reconoce cada vez mas que los menaores no sélo pueden ser victimas de abusos
sexuales en el seno familiar (la principal esfera de abuso) o en el entorno comunitario (por
ejemplo, servicios de guarderia en régimen interno o externo, clubes deportivos), sino que
también puede traficarse con ellos dentro de los paises y de unos Estados a otros, ser
capturados para participar en la industria del sexo o utilizados con fines de prostitucién o
pornografia. Existen determinados grupos de menores que son especialmente vulnerables,
como los niflos discapacitados, los nifios de la calle o aquellos que buscan asilo. Algunos
indicios apuntan a que existen estrechos vinculos entre las distintas formas de abuso; asi, por
ejemplo, es cada vez mas frecuente fotografiar al menor mientras se estd abusando de él y
mas tarde difundir las fotografias en Internet.
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Aungue se desconoce la magnitud exacta del problema, es evidente que —si bien no es en
modo alguno un fendmeno nuevo- la explotacién sexual infantil ha crecido sensiblemente en
los afios noventa hasta ser hoy dia frecuente en el mundo entero®. El incremento de la
explotacion sexual infantil se ha visto alimentado por un complejo abanico de factores
interrelacionados. Es, en parte, el resultado de factores “iman” cada vez mas poderosos
presentes en paises ricos de toda Europa, promovidos por la creciente “demanda” de industrias
del sexo y de sus clientes. Pero éstos a su vez estan ligados a “factores de empuje” muy
arraigados en paises mas pobres (en Europa central y del este y en otros lugares) tales como
la pobreza endémica, la discriminacion permanente (especialmente hacia las nifias) y la
educacién de mala calidad. El paso acelerado de la globalizacion durante la Gltima década —
pese a que ha beneficiado a algunos menores— también ha fomentado la diversificacion de las
formas de explotacion sexual infantil. La creciente desigualdad, los indices cada vez mas
elevados de conflicto y desplazamiento social, el desarrollo de la delincuencia organizada, el
rapido surgimiento de nuevas tecnologias y el incremento del transporte internacional, del
turismo y de las industrias del ocio: estos son los factores que estan acelerando la expansion
del problema.

«Millones [de menores] —sobre todo nifias— son introducidos por la fuerza en el infierno de la
trafico sexual comercial y de la explotacion. Dado el caracter delictivo y clandestino de estas
actividades, las estadisticas son imprecisas. Con todo, se estima que s6lo en Asia y el Pacifico,
la trafico de menores y mujeres con fines sexuales comerciales ha victimizado a mas de 30
millones de personas en las tres Ultimas décadas.»

UNICEF, (2000), Progress of Nations report

La explotacion sexual infantil y el derecho internacional

La explotacién sexual constituye una vulneracion seria de los derechos humanos del nifio, tal
como se reconoce en la Convencion sobre los Derechos del Nifio. La Convencion abarca una
amplia visién de los menores como titulares de derechos y participantes activos en la
sociedad’. En materia de la explotacion sexual, esta Convencién apela a la accion integrada a
todos los niveles para prevenir y abordar el problema e incluye, ademas, disposiciones
especificas para proteger a los menores de todas las formas de explotacion sexual. (Véase
mas adelante el cuadro XXXX):

Ademas de las disposiciones clave de los articulos 2 (“no discriminacion”), 3 (“mejores
intereses del nifio”) y 12 (derecho de los nifios a expresar su punto de vista en temas que les
conciernen), existen otros articulos pertinentess. En abril del aflo 2000, la Comision de la ONU
sobre Derechos Humanos adopté un Protocolo Opcional sobre la Venta de Menores, la
Prostitucion Infantil y la Pornografia Infantil, aunque se teme que el documento sea mas débil
que la propia Convencion®.

La Convencidn de la ONU sobre los Derechos del Nifio (fragmento)

Articulo 34: Los Estados se comprometen a proteger al menor de todas las formas de
explotacion sexual y de abuso sexual. A tal efecto, los Estados adoptaran en particular todas
las medidas nacionales, bilaterales y unilaterales necesarias para impedir:

a) La persuasion o coaccién de un menor a participar en cualquier actividad sexual ilicita;
b) El uso explotador de los menores en la prostitucién o en otras practicas sexuales ilicitas;
c) El uso explotador de los menores en actos y materiales pornograficos.
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Articulo 35: Los Estados adoptaran todas las medidas nacionales, bilaterales y multilaterales
necesarias para impedir el rapto, la venta o la trafico de menores con cualquier fin o en
cualquier forma.

Articulo 36: Los Estados protegeran al menor frente a todas las demas formas de explotacion
perjuidiciales para cualquier aspecto del bienestar del menor.

Articulo 39: Los Estados adoptaran todas las medidas necesarias para favorecer la
recuperacion fisica y psicolégica y la reinsercion social de los menores que hayan sido victimas
de: cualquier forma de desatencién, explotacion o abuso; tortura o cualquier otra forma de trato
o castigo cruel, inhumano o degradante; o conflictos armados. Dicha recuperacion y reinsercion
tendréa lugar en un entorno que favorezca la salud, la autoestima y la dignidad del menor.

Si bien la Convencién sobre los Derechos del Nifio es el punto de referencia internacional mas
importante en la lucha contra la explotacion sexual, en otros muchos documentos
internacionales se reconoce también la necesidad de llevar a cabo acciones concertadas. Entre
ellos se encuentran la Declaracion Universal de los Derechos Humanos de 1948 (UDHR)™, la
Convencion de 1979 sobre la Eliminacion de todas las Formas de Discriminacion hacia las
Mujerltgs (CEDAW)™ y varias Convenciones de la Organizacion Internacional del Trabajo
(OIT)™.

Aunque la Convencion sobre los Derechos del Nifio ha sido ratificada por mas paises y con
mas rapidez que cualquier otro traficodo de la ONU®3, esta ratificacion no protegera de
inmediato a los menores de todo el planeta de la explotacion sexual. EI Comité de los Derechos
del Nifio con sede en Ginebra (al que los gobiernos deben informar periddicamente de las
medidas que han adoptado en este sentido)** se encarga de controlar su cumplimiento; sin
embargo, el Comité no puede obligar a los gobiernos a acatar las disposiciones de la
Convencion sobre los Derechos del Nifio ni a aplicarlas rigurosamente una vez incorporadas a
la legislacion nacional. Por tanto, la fuerza de la Convencion sobre los Derechos del Nifio
reside fundamentalmente en su condicién de herramienta dinAmica a la que pueden recurrir
quienes mas pueden hacer al respecto (por ejemplo, las autoridades estatales, las ONG, los
medios de comunicacién y el publico en general) para promover los derechos de los nifios en
los ambitos local, nacional e internacional.

Para que surtan efecto, es imprescindible movilizar la voluntad politica necesaria para traducir
los principios de la Convencion en medidas practicas. Ya se estan dirigiendo esfuerzos hacia
este fin; asi, por ejemplo, un segundo Congreso Mundial para revisar los avances realizados en
la lucha contra la explotacién sexual infantil tendré lugar en Yokohama (Japén) en diciembre de
2001.

No pueden subestimarse la importancia del marco de la Convencién sobre los Derechos del
Nifio ni el impulso dado por la Agenda de Estocolmo para la Accidn; de hecho, se tiene
constancia de que la comunidad internacional esta intentando atajar mas activamente el
incremento de la explotacion sexual infantil*®>. No obstante, a pesar de estos esfuerzos, muchos
menores siguen siendo explotados habitualmente dia tras dia y aun queda un largo camino por
recorrer hasta desarrollar estrategias globales que lo impidan.

Adopcion de medidas dentro de Europa

En el ambito de la UE, los temas que afectan a menores siguen ocupando un segundo plano en
la legislacion y las politicas debido a factores como el enfoque del ciudadano como trabajador
en los Traficodos de la UE, la falta de comprension de los intereses de los menores dentro de
la familia y del conjunto de la sociedad, las diferencias culturales entre paises que influyen en la

12




medida en que se acepta la intervencién estatal en la familia y la ausencia generalizada de
prioridad politica por los menores'®. Aunque la Comisién Europea anuncié en noviembre de
1999 que se estaba planteando elaborar su primera “Comunicacién” (esto es, declaracién de
politicas) relativa a los menores, desde entonces se ha retractado de su compromiso aduciendo
gue la adopcién de medidas que conciernen a los menores sigue siendo competencia de los
Estados miembros y que existe una falta de base juridica clara en los Tréaficodos de la UE"’.

La Unica referencia especifica a los menores en los Traficodos de la UE se halla en el titulo VI
del Traficodo de Amsterdam de 1997, cuyo articulo 29 establece que debe crearse un area de
libertad, seguridad y justicia “previniendo y combatiendo la delincuencia, organizada o de otro
tipo, en particular... la trafico de personas y los delitos contra menores”. Para alcanzar este
objetivo es necesario establecer una colaboracién mas estrecha entre las autoridades judiciales
y administrativas con la ayuda de la Europol, asi como una armonizacion de las reglas que
gobiernan los asuntos penales en los Estados miembros. Sin embargo, el articulo 29 se
encuentra bajo el “Tercer Pilar” (Justicia y Interior) de los Traficodos de la UE. Como tal,
cualquier medida que pueda adoptarse se hara teniendo en cuenta la individualidad de cada
caso Yy la intergobernabilidad, aunque la Comision Europea tiene derecho a proponer iniciativas
(véase “La futura agenda de la UE", pagina XXX).

La existencia de este articulo refleja que la violencia ejercida contra los menores,
especialmente en forma de explotacion sexual, es el area de las politicas en la que la UE
cuenta con el mayor respaldo publico y politico para dar respuesta a los temas relacionados
con menores. Asi, por ejemplo, una encuesta realizada por Eurobarometer en 1998 revelaba
gue el 85% de los europeos considera deseable la intervencion de la UE para combatir el
turimo sexual infantil y que el 88% estima que es, ademas, necesaria®®.

«Los menores gozan de escasa prioridad en el ambito europeo. La Unica respuesta politica
seria llegd después del caso Dutroux, momento en que los Miembros del Parlamento Europeo
hacian cola para firmar la resolucion del Parlamento Europeo.»

Entrevista de Euronet con Mary Banotti MPE, septiembre de 1998

Sumandose al impulso inicial promovido por el Congreso Mundial de Estocolmo de 1996 y por
el caso “Dutroux” de 1996, el Consejo de Ministros y la Comision Europea han lanzado diversas
iniciativas para intentar combatir la explotacién sexual infantil, la trafico de menores, el turismo
sexual infantil y la pornografia infantil en Internet. Los principales elementos han sido:

e La Comunicacion de la Comision de 27 de noviembre de 1996 sobre la lucha contra el
turismo sexual infantil*®

e La Decision del Consejo de 29 de noviembre de 1996 de adoptar el Programa STOP (1996-
2000) relativo a la trafico de seres humanos y a la explotacién sexual infantil®

e La Plan de Accién Conjunto de la UE de 24 de febrero de 1997 relativa a la accién para
combatir la trafico de seres humanos y la explotacion sexual infantil®*

e La Decision del Parlamento Europeo y del Consejo de 25 de enero de 1999 de adoptar un
Plan de Accién Comunitario para promover la utilizacién segura de Internet®

e La Comunicacion de la Comisién de 26 de mayo de 1999 sobre la implementacion de
medidas para combatir el turismo sexual infantil*®

e La Decision del Consejo de 24 de enero del 2000 de adoptar el Programa DAPHNE sobre
las medidas preventivas para luchar contra la violencia ejercida sobre nifios, jovenes y
mujeres®

e la Decigén del Consejo de 29 de mayo del 2000 de combatir la pornografia infantil en
Internet
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Mas alla de las fronteras de la UE, varios paises de Europa central y del este han recibido
también apoyo financiero a través de programas como PHARE y LIEN (PARA MAS
INFORMACION, VEANSE LAS PAGINAS XXX). Con todo, las presentes negociaciones entre
el Consejo de Ministros de la UE y los paises de Europa central y del este en torno a un marco
global para la participacién de dichos paises en programas comunitarios significan que se han
retrasado los avances. Asi, aunque el programa Daphne, por ejemplo, se halla en teoria abierto
a los citados paises y que hay dinero disponible a tal efecto, parece poco probable que
participen en los dos primeros afios del programa®®. Dada la préxima ampliacién de la UE, es
especialmente importante que la UE estudie y responda con mayor energia al creciente
problema de la explotacién sexual infantil en los paises de Europa central y del este.

Programas de la UE sobre explotacion sexual y violencia contra menores

En relacion con la trafico de seres humanos y con la explotacion sexual, el Programa STOP
(1996-2000), con un presupuesto de 6,5 millones de ecus durante cuatro afios, se ha
encargado de fomentar y apoyar redes y cooperacion practica (por ejemplo, intercambio y
difusion de informacion y experiencias o mejora de la formacion y las destrezas) entre quienes
son responsables de la adopcion de medidas en los Estados miembros.

El Programa Daphne (2000-2003), adoptado por el Consejo de Ministros el 13 de diciembre de
1999 y que cuenta con un presupuesto de 20 millones de euros para cuatro afios, viene a
sumarse a una Iniciativa anterior (1997) con el mismo nombre. Esta destinada a financiar
medidas (como el aumento de la concienciacion a todos los niveles y la cooperacién y creacién
de redes en el ambito europeo entre ONGs y autoridades publicas centradas en estos temas)
para combatir toda clase de violencia —incluidas la trafico de personas y la explotacion sexual
comercial- ejercida contra nifios, jovenes y mujeres.

Repercusidn en los Estados miembros de la UE

Aunque no se han instaurado medidas globales en todos los Estados, estas iniciativas en el
ambito de la UE parecen haber tenido cierta repecursion en la legislacion, las politicas y la
practica de los Estados miembros. Asi, por ejemplo:

¢ En paises como Alemania, Austria, Bélgica, Dinamarca, Finlandia, Francia, Suecia y Reino
Unido, se han redactado “Planes de Accién Nacional” para combatir la explotacion sexual.

e En paises como Austria, Espafia, Irlanda, Portugal y Reino Unido, se han introducido o
reforzado medidas para penar la trafico de seres humanos.

¢ Entodos los paises de la UE salvo en Grecia, Luxemburgo y Portugal, se han
implementado leyes sobre extraterritorialidad de algun tipo para luchar contra el turismo
sexual infantil.

¢ Se han dictado sentencias condenatorias en varios de los paises europeos en los que se
utiliza Internet para difundir pornografia infantil.

Por lo que respecta al fomento del desarrollo y del intercambio de buenas estrategias, los
recursos disponibles en los Ultimos afios a través de programas como Daphne y STOP han
generado un amplio abanico de proyectos, actividades y estudios innovadores por parte de
autoridades estatales, ONGs y organismos de investigacion. La popularidad de estos
programas se advierte en el hecho de que el nimero de solicitudes ha sobrepasado por lo
general los fondos disponibles. Por ejemplo, en 1999 la iniciativa Daphne pudo financiar un
proyecto de cada siete propuestas recibidas.

Pese a estos avances, no se tienen suficientes datos de lo que se ha conseguido en los
Estados miembros. Los informes de estos paises relativos a las medidas que han adoptado a
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nivel nacional para combatir la trafico de mujeres (solicitado antes del fin de 1999 con arreglo a
la Plan de Accién Conjunto de febrero de 1997) no se han visto acompafiados de informes
paralelos relativos a la explotacion sexual infantil (el tema de la citada Plan de Accion
Conjunto). Esta reticencia por parte de los Estados miembros a dar respuestas puede deberse
a diferentes motivos, tales como la falta de informacién, de avances o de voluntad politica. Pero
en general tiende a sugerir que —pese a los avances mencionados en este informe— adn es
preciso realizar grandes progresos para garantizar que en la UE se esta atajando eficazmente
la explotacion sexual infantil.

La futura agenda de la UE

«Ya he sefalado claramente que una de las iniciativas prioritarias en mi area de competencia
seria precisamente la adopcion de un documento comunitario sobre la trafico de seres
humanos y de delitos cometidos contra menores. Este documento comunitario tiene un
objetivo, que es el de acercar las legislaciones nacionales entre si con el fin de garantizar los
niveles mas exigentes de proteccion de las victimas de estos delitos (la trafico de seres
humanos y los delitos contra menores.»

Comisario Vitorino, Sesion con el Parlamento Europeo, septiembre de 1999

Dado que todos han ratificado la Convencion de la ONU de 1989 sobre los Derechos del Nifio,
los Estados miembros de la UE tienen la obligacion juridica y moral de combatir todas las
formas de explotacion sexual infantil. Es, por tanto, fundamental que estos paises se tomen en
serio sus responsabilidades. En el &mbito de la UE, esto significa ampliar las medidas
existentes por medio de la prevencién pertinente, de las iniciativas cautelares y del intercambio
continuado de experiencias practicas positivas. Asimismo, la UE debe encargarse de promover
la adopcion de nuevas medidas a nivel nacional e internacional.

La combinacion de un aparente incremento de los indices de explotacion sexual infantil en la
UE y de los indicios de un avance parcial de los Estados miembros en la elaboracion de
respuestas adecuadas ha llevado a la Comision a adoptar un enfoque mas activo en el Ultimo
afo proponiendo concretamente documentos juridicamente vinculantes mas que declaraciones
de politicas en calidad de organismo asesor.

La ampliacién inminente de la UE a varios paises de Europa central y del este?’ en torno al afio
2004-2005 ha reafirmado la necesidad de adoptar una postura mas firme. Dado que se tiene
constancia de la considerable expansién de varias formas de explotacion sexual (y de
problemas relacionados con ella, como la delincuencia organizada y la trafico de seres
humanos) en los paises de Europa central y del este tras la caida de los regimenes comunistas
en 1989, se considera esencial que los nuevos candidatos apliquen normas suficientemente
exigentes del derecho de la UE (el “acquis communautaire”) en estas areas.

«La eclosion de la industria del sexo en la Europa central y del este expone a muchas mujeres
a un alto riesgo... Se tiene constancia de que esta incrementandose rapidamente el nimero de
mujeres procedentes de Europa central y del este dedicadas a la prostitucion callejera en
muchas de las principales ciudades de Europa occidental. Estas mujeres suelen ser emigrantes
forzosas a las que se ha obligado a entrar en el mundo de la prostitucién por medio de
engafos, secuestros e intimidacion.»

UNICEF, (1999), Women in Transition, MONEE Regional Monitoring Report No. 6, Innocenti
Centre, Florencia
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En respuesta a estas presiones y en la linea del nuevo articulo 29 de los Traficodos de la UE,
en septiembre de 1999 el Comisario Vitorino (responsable de Justicia y Interior) manifestd su
intencién de proponer nuevos documentos comunitarios para definir y armonizar la legislacion
en materia de trafico de seres humanos y de delitos contra menores. Se tréafico de iniciativas a
favor de las cuales el Parlamento Europeo también ha expresado su apoyo (véase el cuadro
superior). Ademas, las Conclusiones de la Presidencia de la Cumbre del Consejo Europeo de
Tampere (15-16 de octubre de 1999) confirmaron la importancia de este enfoque (véase mas
adelante el cuadro XXXXXXX).

Mas recientemente, la Comision Europea prepar6 un “Marcador” para revisar el progreso en la
creacion de un area de “Libertad, Seguridad y Justicia” dentro de la UE, basandose en las
Conclusiones de la Presidencia en Tampere. El Marcador establece —entre los diversos
objetivos de las politicas®- el de adoptar un enfoque comin en toda la UE en materia de
delitos entre paises fronterizos y subraya especificamente como tema clave la “penalizacion de
la trafico de seres humanos y de la explotacion sexual infantil haciendo especialmente alusién a
la pornografia infantil en Internet”. En otros puntos del mismo documento, resalta también la
necesidad de “adoptar medidas que establezcan reglas minimas en relacion con los elementos
constitutivos de los actos delictivos y con las penas en el terreno de la delincuencia organizada
vinculada a la trafico de seres humanos”. El Marcador indica que la Comision preparara
propuestas sobre estos asuntos durante el afio 2000 para su posterior adopcién por parte del
Consejo de Ministros.

«... el Consejo Europeo considera que, respecto al derecho penal nacional, los esfuerzos por
acordar definiciones, acusaciones y sanciones comunes deberian centrarse en primer instancia
en un nimero limitado de sectores de especial relevancia, como los delitos financieros..., el
narcotréfico, la trafico de seres humanos, especialmente la explotacién de mujeres, la
explotacion sexual infantil, los delitos de alta tecnologia y los que atentan contra el medio
ambiente».

Conclusiones de la Presidencia, Consejo Europeo de Tampere, 15-16 octubre de 1999, SN
200/99
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3. Evaluacioén de la eficacia de las iniciativas de la UE

Anteriores estudios realizados por Save the Children®, financiados a través de la iniciativa
Daphne de la UE, han identificado notables variaciones en los sistemas de proteccion de
menores en diferentes Estados miembros de la UE y han resaltado una dimension trasnacional
clara del problema de la explotacion sexual infantil. Pese al conjunto de las acciones que
desarrolladas por los Estados miembros, la experiencia practica de Save the Children sugiere
gue la implementacion y el cambio para los menores a nivel nacional han sido, hasta el
momento, limitados.

El informe actual tiene como finalidad evaluar la eficacia de las iniciativas tomadas en el ambito
de la UE para combatir todas las formas de explotacion sexual infantil (incluidos el abuso
sexual infantil, la prostitucion infantil, el turismo sexual infantil, la tréfico de menores y la
pornografia infantil en Internet). Se propone en particular revisar los avances realizados en
materia de implementacién por parte de los Estados miembros del Plan de Plan de Accidn
Conjunto de 1997 (VEASE LA PAGINA XXX). Tomando como base esta valoracion, el estudio
presenta recomendaciones para el desarrollo de leyes y politicas en estas areas,
especialmente en el ambito de la UE, pero también en relacién con el ambito nacional.

El informe pretende asimismo situar la experiencia de cada uno de los Estados de la UE dentro
del contexto europeo mas amplio. Reconoce la importancia de atajar —especialmente en el
contexto de ampliacion de la UE- los indices cada vez mas elevados de explotacion sexual
infantil en paises de Europa central y del este asi como el incremento de los lazos
trasnacionales entre la explotacién en dichos paises y en otros Estados europeos. Puesto que
aborda el tema de tales conexiones, se espera que el informe sirva como contribucién europea
para el Segundo Congreso Mundial sobre la explotacién sexual infantil comercial y de otros
tipos.

El proyecto tiene sus origenes en el marco proporcionado por la Convencién sobre los
Derechos del Nifio y por otros documentos internacionales pertinentes. La vision central de la
citada Convencion —con arreglo a la cual debe considerarse a los menores titulares de
derechos humanos hacia quienes las sociedades tienen obligaciones especiales— concierne
especialmente a los menores que han sido victimas de explotacién sexual y hay una serie de
Articulos pertinentes a esta area. Todos los Estados miembros de la UE han ratificado la
Convencion, pero por ahora la UE ha dado sélo pequefios pasos para incorporar la Convencién
sobre los Derechos del Nifio a sus programas, politicas y legislacion®.

Objetivos del proyecto “Plan de Accién para Europa”
Los objetivos de este informe son los siguientes:

1. Evaluar la eficacia de la implementacion por parte de los Estados miembros de la Plan de
Accion Conjunto del Consejo de Ministros de 24 de febrero de 1997.

2. Evaluar la eficacia de otras iniciativas de politicas de la UE en estas areas (citadas
anteriormente en la PAGINA XXX).

3. Estudiar los asuntos particulares que surjan con respecto a la ampliacion de la UE.

4. Resaltar las medidas o los aspectos positivos y negativos derivados de la no
implementacién en estas areas.

5. Recomendar nuevos cambios de politicas y legislacién en el ambito de la UE y, en la
medida de lo posible, también a nivel nacional.
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Es importante aclarar que el estudio hace hincapié en los aspectos judiciales que surgen a la
hora de luchar contra la explotacion sexual y que presta menor atencion a la proteccion, al
trdficomiento y a la rehabilitacién de las victimas y/o de los delincuentes. Aunque estos ultimos
temas son cruciales para instaurar sistemas eficaces de proteccién de menores, aqui no se
profundiza tanto en ellos dado que se trafico fundamentalmente de asuntos en los que la UE
tiene competencia limitada debido al principio de subsidiariedad.

Metodologia

El presente estudio ha sido elaborado a partir de los datos recogidos a través de un
cuestionario para ONG nacionales y en particular para organizaciones europeas miembros de
la Alianza Internacional Save the Children. El marco del cuestionario vino dado por el contenido
central de los documentos claves de la UE, especialmente la Plan de Accién Conjunto de la UE
de febrero de 1997 relativa a las medidas para combatir la trafico de seres humanos y la
explotacion sexual infantil. El cuestionario fue completado principalmente por organizaciones
europeas miembros de la Alianza Save the Children dentro de la UE (Dinamarca, Espafia,
Finlandia, Grecia y Suecia). No obstante, otros miembros de la Alianza no pertenecientes a la
UE (Islandia y Noruega dentro del Area Econémica Europea [AEE], ademas de Rumania y
Albania) respondieron también al cuestionario y proporcionarion informacion adicional.

Ademads, se mantuvieron algunas entrevistas semiestructuradas con miembros clave de la
Comision Europea para analizar el contexto politico actual y el desarrollo del trabajo de la
Comisién. Las conclusiones provisionales del presente informe se presentaron en mayo del
2000 con objeto de informar de las ideas de la Comisidn en materia de explotacion sexual
infantil y de trafico de menores.

El presente informe se inspira también en las valoraciones nacionales acometidas por el
Programa Separated Children in Europe en 17 paises europeos, una iniciativa conjunta de
algunos miembros de la Alianza Save the Children y de la Alta Comision para Refugiados de
las Naciones Unidas (UNHCR) .

Por ultimo, se consultd gran cantidad de informacion publicada tanto en informes como a través
de Internet. La mayor parte del material provino de fuentes independientes mas que de fuentes
gubernamentales. Ademas de los datos obtenidos a través de la Alianza Save the Children, se
contd con otras fuentes procedentes de Universidades y ONGs como las siguientes: End Child
Prostitution and Tourism; Defence for Children International; Human Rights Watch; la Sociedad
Nacional para la Prevencion de la Crueldad hacia los Menores for the Prevention of Cruelty to
Children; Childnet International; la Fundacion Internet Watch; la Universidad de North London y
el Centro para los Menores de Europa for Europe’s Children de la Universidad de Glasgow.
También se reviso la documentacion oficial contenida en los informes y documentos de
politicas de la UE (del Consejo de Ministros, de las directivas de la Comisién Europea, de los
Comités del Parlamento Europeo y del Comité Econdmico y Social), asi como documentaciéon
oficial del Consejo de Europa, de los gobiernos de los Estados miembros y de las Naciones
Unidas (especialmente del Rapporteur especial sobre la venta de menores, la prostitucién
infantil y la pornografia infantil, de UNICEF y de la UNESCO).

«... es practicamente imposible encontrar estadisticas sobre la explotacion, el abuso, el
maltrato y el abandono de que son victimas los menores en la Union Europea... Es lamentable
gue las instituciones europeas documentaran las dimensiones que este problema tiene en el
mundo entero sin pronunciarse acerca de su magnitud en la UE. El puablico general... tiene
derecho a conocer el alcance del problema en Europa.»

Opinién del Comité Econdmico y Social sobre la explotacion de menores y el turismo sexual,
Bruselas, 2 de julio de 1998
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La principal dificultad metodoldgica hallada durante la realizacion del proyecto fue la de definir
el problema de la explotacion sexual infantil. A los efectos de este proyecto, se utiliz6 una
definicion amplia que englobaba todas las formas de abuso sexual infantil (entre ellas el abuso
sexual dentro de la familia 0 comunidad, la prostitucion infantil, la trafico de menores, el turismo
sexual infantil y la pornografia infantil en Internet) dentro del término “explotacién sexual
infantil”.

Otra dificultad, relacionada en este caso con la elaboracion de politicas y recomendaciones en
materia de explotacién sexual infantil, es la de obtener datos fiables acerca del problema. Por lo
general, se admite que los datos en este campo no suelen basarse en definiciones comunes
entre paises, por lo que no es posible establecer comparaciones precisas de caracter
trasnacional. Por otro lado, las cifras que se manejan en la practica son susceptibles de
conducir a una subestimacion considerable del problema. Esto es debido, en parte, a que todas
las formas de explotacion sexual son por definicion actividades ilegales y clandestinas que, por
lo tanto, no pueden descubrirse con los métodos de investigacion tradicionales que utilizan las
ONG vy las autoridades publicas. Ademas, son numerosos los obstaculos a los que deben
enfrentarse los menores —sobre todo aquellos cuya situacion juridica en un determinado pais
es insegura— que desean denunciar casos de explotacién sexual, lo que supone que muchos
casos no llegan nunca a las estadisticas oficiales.

Aunque deben desarrollarse nuevos métodos que mejoren la recopilacion de datos, los indicios
obtenidos a partir de la gran cantidad de material considerado para la elaboracion de este
proyecto tienden a ser razonablemente coherentes. Podria inferirse, pues, que a pesar de la
naturaleza clandestina del problema, estd mejorando la concienciacion acerca del caracter de
la explotacion sexual infantil, aun cuando no se dispone de estadisticas precisas. Save the
Children cree que la recopilacion y el analisis en el ambito de la UE de las estadisticas publicas
disponibles en materia de explotacién y abuso sexual infantil resultan fundamentales para el
desarrollo de politicas eficaces y que Eurostat deberia desempefiar esta funcion. Con todo, la
ausencia actual de informacion no deberia utilizarse como pretexto para no actuar. De hecho,
hoy dia puede hacerse mucho a todos los niveles para atajar la explotacion sexual infantil, tal
como indican las recomendaciones de este informe.

«Estoy convencido de que la importancia del asunto no depende del nimero de victimas sino
de la adhesion a los valores. Y no me cabe la menor duda de que incluso si hubiera un solo
caso en toda la Unidn, éste deberia castigarse severamente para servir de ejemplo.»

Comisario Vitorino, Sesion con el Parlamento Europeo, septiembre de 1999

Coordinacion y grupo directivo

El presente estudio fue coordinado por Lars L66f de Radda Barnen y Diana Sutton (y en el
ultimo periodo James Bridge) de la oficina de la Alianza Save the Children en Bruselas. El
grupo directivo estuvo formado por representantes de las cinco organizaciones Save the
Children que participaban activamente en este proyecto: Radda Barnen, Redd Barna, Red
Barnet, Barnaheill y Save the Children Espafia.

Estructura del informe

La estructura del informe es la siguiente:

1. Sumario ejecutivo (Paginas XXX — XXX).
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Explotacién sexual infantil: el contexto global y la agenda europea. Documentos
internacionales; elaboracion de respuestas en el &mbito europeo; la repercusion en los
Estados miembros; la futura agenda de la UE (P4ginas XXX — XXX).

Evaluacién de la eficacia de las iniciativas de la UE. Objetivos del “Plan de Accién para
Europa”; metodologia; coordinacién y grupo directivo; estructura del informe (Paginas XXX-
XXX).

Explotacion sexual infantil en Europa. Definicion de la explotacion sexual infantil; la
naturaleza y el alcance del problema en relacion con:

a) Abuso sexual infantil (Paginas XXX-XXX)

b) Tréafico de menores y prostitucion infantil (Paginas XXX-XXX)
¢) Turismo sexual infantil (Paginas XXX-XXX)

d) Pornografia infantil en Internet (Paginas XXX-XXX)

El marco de la UE y las respuestas nacionales. Medidas adoptadas a nivel nacional para
combatir la explotacién sexual infantil, con arreglo a la legislaciéon y las politicas de la UE en
las siguientes areas:

a) Abuso sexual infantil (Paginas XXX-XXX)

b) Trafico de menores y prostitucion infantil (Paginas XXX-XXX)
c) Turismo sexual infantil (Paginas XXX-XXX)

d) Pornografia infantil en Internet (Paginas XXX-XXX)

Conclusién y Plan de accion para Europa. Recomendaciones para la accion a nivel nacional
y europeo (Paginas XXX-XXX)
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4. Explotacion sexual infantil en Europa
Definiciéon de la “explotacién sexual infantil”

La Plan de Accion Conjunto de la UE de febrero de 1997 define “explotacion sexual” en relacion
con menores de la siguiente forma:

“a) persuasion o coaccién de un menor para realizar cualquier actividad sexual ilicita;

b) uso explotador de un menor en la prostitucién o en otras practicas sexuales ilicitas;

¢) uso explotador de menores en actos y materiales pornograficos, incluidas la produccion,
venta y distribucién u otras formas de trafico con dichos materiales y la tenencia de dichos
materiales.”

En otros puntos del mismo documento, se define la trafico de menores como cualquier
comportamiento que facilita su entrada en, transito por, residencia en o salida del territorio de
un Estado miembro con fines de abuso o explotacién sexual.

Si bien estas formulaciones constituyen un marco bésico, es importante tener en cuenta las
complejidades y dificultades que conlleva la redaccién de definiciones apropiadas en este
campo. Por ejemplo, algunas definiciones utilizadas habitualmente se han concentrado en la
explotacion sexual “comercial” de menores, limitando asi las formas de explotacién Unicamente
a aquellas que persiguen fines lucrativos. Sin embargo, la pornografia infantil puede realizarse,
en la practica, para uso personal de los agresores mas que para obtener un beneficio
economico. Por otra parte, hay casos de menores que ejercen la prostitucion por su cuenta,
ofreciendo sexo para conseguir, no ya dinero, sino cobijo o comida, por ejemplo. Hacer
hincapié solamente en los aspectos comerciales de la explotacion sexual infantil puede llevar
a pasar por alto otras formas importantes de abuso.

Otro problema es el de establecer limites de edad comunes dentro de las definiciones, lo que
supone que, en la practica, resulta imposible medir siquiera con un grado minimo de precision
la incidencia de la explotacién sexual infantil para establecer comparaciones. La dificultad
reside en el hecho de que la edad de consentimiento varia de unos paises europeos a otros;
asi, por ejemplo, en Espafia y en los Paises Bajos, esta edad se sitla en los 13 afios, mientras
gue en los demas paises alcanza cifras mas elevadas. Otra complicacién adicional es que
puede haber edades nubiles distintas para los actos homosexuales. Conviene recordar, no
obstante, que la edad de consentimiento que rige en las relaciones sexuales no se contempla
cuando se produce la explotacion sexual de un menor de 18 afios. Con todo, temas como
estos plantean importantes retos a los intentos de armonizar la legislacion, las politicas, la
investigacion y la practica entre los distintos paises.

La falta de definiciones comunes —dentro de cada pais y también entre paises— suele
considerarse un obstaculo serio para comprender y dar respuesta al problema de la explotacion
sexual infantil. Pese a ello, en materia de trafico de mujeres, un estudio realizado
recientemente en el Reino Unido concluia que existen mas puntos de convergencia que
discrepancias en las definiciones®. En el terreno de la explotacion sexual infantil pueden
extraerse conclusiones generales analogas. Asi, aunque el Eurostat y la Europol pueden y
deberian estudiar la elaboracion de definiciones comunes, estas cuestiones no deberian
aparecer como barreras infranqueables para el progreso.

¢, Qué se sabe acerca de la explotacién sexual infantil en Europa?
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Tomando como base un resumen de las pruebas disponibles, en las secciones siguientes
analizaremos el alcance y la naturaleza de varias formas de explotacién sexual infantil:

a) abuso sexual infantil

b) trafico de menores y prostitucién infantil

d) turismo sexual infantil

e) pornografia infantil en Internet.

Aunque estos temas se traficon en apartados distintos, es fundamental reconocer las
interconexiones que existen entre las diferentes formas de explotacion. El “turismo sexual
infantil”, por ejemplo, se halla estrechamente ligado a la “tréfico de menores” y a la “pornografia
infantil”. Existe el peligro de que al resaltar uno de estos temas con independencia de los
demas —o de la categoria mas amplia de “explotacion sexual infantil’— se pasaran por alto esos
vinculos importantes y se fragmentaran las respuestas.

Resulta esencial la coordinacién eficaz no sélo de la actividad de la UE en relacion con estos
temas, sino también la de las politicas relativas a los menores en la UE en general. La Alianza
Save the Children apoya, pues, las recomendaciones expuestas en el reciente informe de
Euronet para fortalecer las estructuras de la UE que afectan a los menores, entre ellas el
establec;ipiento de una Unidad de Menores de la UE que sea la maxima autoridad en estos
asuntos™.

«Al adoptar el conjunto de medidas implementadas por la Comisién, se agradece su
compromiso de resolver el problema. Es evidente que sélo se ha contado y se cuenta con
recursos muy limitados, lo que imposibilita practicamente la introduccion de medidas globales.
No obstante, es lamentable que las medidas individuales no se inscriban en un enfoque general
y NO parece que exista una estrategia uniforme. Por el contrario, se diria que cada proyecto ha
sido disefiado y adoptado por separado. Esta falta de coordinacion ha impedido el logro de
sinergias.»

«... la falta de un enfoque global... es comln a todas las areas relacionadas con temas de
proteccion infantil. S6lo cabe esperar que los Estados miembros tomen una decision en lo
referente al establecimiento de una politica comunitaria especifica sobre menores lo antes
posible que permita sustituir las medidas irregulares de proteccién infantil que ya han sido
adoptadas por una politica coherente.»

Comité del Parlamento Europeo sobre Derechos y Libertades de los Ciudadanos, Justicia y
Interior, Informe sobre la implementacién de medidas para combatir el turismo sexual infantil,
A5-0052/2000 final

a) Abuso sexual infantil y prostitucién infantil

Como sefialamos anteriormente (PAGINA XXX), resulta muy dificil obtener datos fidedignos en
materia de explotacidén sexual infantil. Con todo, aunque las cifras publicadas pueden conducir
a una subestimacioén del problema ya que muchos de los casos no se comunican a las
autoridades nacionales, las pruebas disponibles (aun cuando estén basadas en definiciones
gue varian de unos paises a otros) apuntan a que la explotacion sexual infantil —que incluye no
sélo el abuso sexual dentro de la familia, sino también el abuso institucional y/u organizado— es
uno de los temas que mayor preocupacion suscita en los paises de Europa occidental:

Austria: En los uUltimos afios se han dado casos de abuso sexual infantil. En una esfera de
maxima preponderancia, se obligd al antiguo jefe de la Iglesia Cat6lica Romana a renunciar a
su cargo de Arzobispo de Viena en 1995, como consecuencia de varias denuncias que lo
acusaban de haber abusado sexualmente de varios estudiantes en un seminario hace veinte
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afios. Las protestas masivas que siguieron al relegamiento de un sacerdote que denuncié al
Cardenal indican que el publico ya no tolera la politica del silencio.

Bélgica: Desde que en 1996 saliera a la luz el caso Dutroux, el abuso sexual infantil ha sido
uno de los asuntos mas importantes en la agenda politica de Bélgica. El propio manejo del
caso ha provocado un escandalo publico con denuncias de corrupcién e incompetencia policial.
El acusado aun no ha sido juzgado por los principales cargos que se le imputan: el secuestro,
la violacién y el asesinato de cuatro nifias. En agosto del 2000, siguiendo ejemplos similares en
el Reino Unido y en Italia (véase mas adelante), una pequefia revista en lengua francesa de
Luxemburgo decidio publicar una lista de 50 personas sospechosas de abusar de menores 0
condenadas por ello.

Dinamarca: El tnico estudio de incidencia realizado en Dinamarca data de 1988 y revelaba que
el 14% de las chicas y el 7% de los chicos habian vivido alguna experiencia sexualmente
abusiva en su infancia®. Recientemente se han conocido varios escandalos de abuso sexual
infantil por parte de personas que se ocupan de ellos en guarderias y centros deportivos. En el
mas conocido de estos escandalos, fue encarcelado un trabajador de un jardin de infancia en
1997 por abusar sexualmente de 20 menores de entre 3 y 6 afios de edad. En términos
generales, la explotacién y el abuso sexual infantil estdn convirtiéndose actualmente en una
seria preocupacion y, tras la publicacién de las conclusiones de un Comité Interministerial
sobre abuso sexual infantil, el gobierno esta preparando una estrategia nacional.

Finlandia: La explotacion sexual infantil se ha incrementado en los afios noventa en Finlandia,
pero no se dispone de datos globales y fehacientes acerca de la incidencia de la explotacion
sexual comercial y/o de otro tipo. Por consiguiente, resulta dificil evaluar la naturaleza real del
problema. En los ultimos afios, se ha producido un aumento espectacular de las lineas
telefonicas de sexo y se teme que los menores puedan tener facil acceso a estos servicios®.

Francia: Tras conocerse el aumento del numero de delitos relacionados con el turismo sexual y
con la pornografia infantil desde 1997, se estan realizando grandes esfuerzos por atajar la
explotacion sexual, que hasta el momento se consideraba un problema relativamente menor.

Grecia: Se reconoce la existencia de formas de explotacion y abuso sexual infantil y se acepta
de modo generalizado que esta creciendo su incidencia. Sin embargo, no se ha realizado
ningun estudio epidemiolégico a nivel nacional y no hay sistema central para los casos que
requieren traficomiento de la victima y/o del autor. Segun un informe elaborado para Save the
Children, el abuso y la explotacion sexual en Grecia es “una forma de delincuencia organizada

poco tangible y con cifras elevadas pero desconocidas™’.

Islandia: En 1997, la Agencia del Gobierno para la Proteccién del Menor publicé un informe
sobre la explotacion sexual infantil en Islandia. En él se especificaba el nUmero de casos que
se habian comunicado a los comités del bienestar infantil de todo el pais entre los afios 1992 y
1996. El contenido del informe hizo estallar la alarma social ya que el nimero de casos era
mucho mayor de lo que nadie habia anticipado. En un pais que cuenta con unos 275.000
habitantes, se registraron cada afio aproximadamente 100 casos de distinto nivel de
gravedad®®.

Irlanda: En los afios noventa, Irlanda se ha visto azotada por un gran nimero de denuncias de
abuso de menores. Después de décadas de silencio y negacidn, el abuso extendido de muchos
menores, especialmente en guarderias, ha pasado a ser de dominio publico. Se conocen las
cifras del Ministerio de Justicia correspondientes al alcance de la explotacion sexual infantil en
Irlanda, pero ni en 1997 ni en 1998 se iniciaron procedimientos penales. En 1999, el Primer
Ministro se disculp6 ante quienes habian sufrido abusos en instituciones financiadas por el
Estado (aunque a menudo regentadas por 6rdenes religiosas) y se ha creado una Comision
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independiente para la Investigacion de los Abusos Infantiles con el fin de determinar la
magnitud de éstos. Mas recientemente, la técnica que se aplica en el Reino Unido consistente
en “nombrar y avergonzar” a los autores de abusos sexuales ha suscitado el temor de que esté
aumentando el nimero de ellos que entran en el pais para evadir las escuadras de vigilancia
en Gran Bretafia.

Italia: EI nUmero de casos de abuso sexual infantil comunicados a la policia se ha doblado
practicamente en los Ultimos cuatro afios. En agosto del 2000, los terribles asesinatos de dos
nifias en sendas violaciones en diferentes partes del pais desencadenaron la consternacién y la
indignacién publica ante la aparente ineficacia de las medidas existentes para la proteccion de
los menores. Un periédico ha publicado los nombres de 16 violadores condenados, después de
gue se adoptara una iniciativa similar en la prensa del Reino Unido.

Paises Bajos: Se cree que va en aumento la explotacion sexual infantil en los Paises Bajos.
Segun el Ministro de Justicia, “ciudadanos, grupos de participacion y organizaciones de servicio
social estan sufriendo cada vez més las consecuencias del abuso sexual”®. Sin embargo, no
se dispone de datos fiables y los casos registrados de abusos que se conocen no representan
los niveles actuales de explotacion™.

Noruega: Las estadisticas sobre abusos infantiles son comparables a las que se manejan en
otros paises. Con motivo de un estudio que fue publicado en 1986, se pregunté a una muestra
representativa de la poblacion noruega acerca de sus experiencias sexuales durante su
juventud/infancia y se descubrié que el 19% de las mujeres y el 9% de los hombres declaraba
haber sido victima de abusos por parte de un adulto antes de cumplir los 18 afios. Estas cifras
no incluyen los abusos cometidos por otros menores o jovenes®.

Espafia: En Espafia se estima actualmente que el 23% de las nifias y el 15% de los nifios sufre
algun tipo de abuso sexual antes de cumplir los 17 afios. Estos datos incluyen conducta
indebida con o sin contacto fisico minimo, como exhibicionismo y tocamientos. En uno de cada
cuatro casos de abuso sexual infantil se realizan actos muy intimos y coercitivos tales como el
sexo vaginal o anal, sexo oral y masturbacion®.

Suecia: De acuerdo con las estadisticas disponibles, en 1997 se comunicaron a la policia 2412
casos de presunto abuso sexual en Suecia. Aproximadamente el 10% de estos casos se
llevaron a los tribunales y alrededor del 90% de estos ultimos se saldaron con la condena del
imputado. Segun las investigaciones llevadas a cabo en Suecia, se estima que la incidencia del
abuso sexual infantil es la siguiente: entre el 1% y el 3% de los nifios y en torno al 7% de las
nifias sufre abusos antes de los 17 afios de edad®.

Reino Unido: Segun un reciente informe del Ministerio del Interior britanico, se cree que masa
de 70.000 menores al afio son victimas de abusos sexuales, pero lo cierto es que las
estadisticas oficiales arrojan cifras que estan muy por debajo del nimero de delitos sexuales
contra menores. El informe sugiere, ademas, que la inmensa mayoria de los menores que
sufren tales abusos son asaltados por personas a las que conocen mas que por extrafios**. Ha
crecido la preocupacion en torno a la vulnerabilidad de los menores sin hogar y de los menores
que viven en instituciones®; la policia de Inglaterra y de Gales esta llevando a cabo
actualmente 75 investigaciones acerca del abuso en los hogares de los menores. En julio del
2000, tras el brutal asesinato de una colegiala a manos de un violador, un periédico nacional
publicé en la edicién en papel y en Internet los nombres, fotografias y paraderos de 49
personas que segun el diario eran pederastas condenados. Esta medida desencadendé
manifestaciones en determinadas areas y ataques de los grupos de vigilancia contra varios
individuos.
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Explotacion sexual en Rumania

El abuso sexual y la explotacion de menores es un tema “nuevo” en Rumania. No quiere esto
decir que se haya iniciado de repente, sino que es un asunto que no se habia tomado en
consideracion hasta ahora (después de 1995). La sociedad rumana centra su atenciéon en los
adultos y la familia se considera un espacio cerrado en el que cualquier abuso se oculta bajo un
tupido velo de silencio.

La informacién estadistica es muy escasa y no proporciona ningun indicador fiable de los
niveles reales de explotacion sexual. Los datos que existen muestran que los delitos sexuales
cuyas victimas son menores se han incrementado durante el periodo 1995-1998 y que la mayor
parte de las victimas de estos delitos fueron nifias*. La prostitucién infantil constituye también
un serio problema, ya que esta aumentando el nimero de prostitutas de entre 15y 16 afos de
edad. Hasta ahora apenas se ha discutido el tema de la pornografia infantil en el pais, aun
cuando Internet ya forma parte de la sociedad rumana.

Informacion facilitada por Salvati Copii (Save the Children Rumania)

Mas alla de Europa occidental, el abuso y la explotacion sexual infantil estdn muy extendidos
en los paises de Europa central y del este*’. Bajo los regimenes comunistas, solian negarse los
abusos de menores; esta tendencia sigue vigente en estos paises y se opone una fuerte
resistencia a la intervencion estatal en las familias*®. El Comité de la ONU sobre los Derechos
del Nifio hace alusion con frecuencia a la necesidad de prestar especial atencion al problema
de la explotacién sexual en sus observaciones concluyentes acerca de los informes de paises
de Europa central y del este (por ejemplo, en relacion con Bulgaria®, la Republica Checa®,
Hungria®, Eslovenia® y Ucrania®®).

b) Trafico de menores y prostitucion infantil

También resulta muy dificil obtener datos precisos acerca del alcance y de la haturaleza de la
trafico de menores, debido a la falta de sistemas de recopilacion de datos y al caracter
clandestino del comercio. Se dispone de pruebas que, aunque fragmentadas, sirven para
hacerse una idea del alcance de la trafico de menores que son introducidos en la UE con fines
de explotacién sexual. Estos datos apuntan a que las razones principales del crecimiento de la
trafico de menores son las condiciones econdmicas adversas y la falta de oportunidades en el
pais de origen (en los ultimos afios, proceden sobre todo de los Estados de Europa central y
del este), sin olvidar los factores “iman”, que son cada vez mas numerosos en los paises
consumidores. La mayor parte de los menores son nifias, aungque también se han dado casos
de prostitucion de nifios procedentes de Rumania y de la antigua Yugoslavia®. Los menores se
hallan expuestos a un alto riesgo, ya que al parecer son atraidos con mayor facilidad por las
aparentes ventajas de un estilo de vida occidental y captados por intermediarios para ejercer la
prostitucion. Por ejemplo:

Austria: Segun la policia austriaca, unas 3.000 prostitutas procedentes de Europa del Este
compiten con 600 prostitutas locales en Viena. En el periodo comprendido entre enero de 1994
y junio de 1995 se identificaron en Austria varias mujeres con las que se habia traficado. La
mayoria, 552 mujeres, provenian de Europa central y del este, especialmente de Hungria,
Eslovaquia y la Republica Checa®®.

Bélgica: Albania, Turquia y los Estados de la antigua Unidn Soviética son los paises que se

citan con mayor recurrencia cuando se habla de redes de prostitucion de menores y de trabajos
forzados®®.
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Dinamarca: La policia ha registrado un incremento de la trafico de mujeres que al parecer
proceden fundamentalmente de Europa del Este y de los paises balticos™’.

Francia: Algunos menores de Sierra Leona han sido introducidos por la fuerza en la prostituciéon
y en redes de delincuencia y obligados a trabajar por miembros de su propia comunidad.
También se han dado casos de nifios chinos (de entre 15 y 16 afios de edad) que son enviados
de manera ilegal y obligados a trabajar en fabricas donde se explota a los trabajadores para
reintegrar el precio de su viaje®®.

«Incluso quienes conocen el verdadero objetivo de su reclutamiento suelen ser engafiadas con
respecto a las condiciones de trabajo, que en ocasiones se asemejan a la esclavitud. Tanto si
terminan en la prostitucidn a sabiendas como sin apenas ser conscientes de ello, estas mujeres
son sometidas a toda clase de violencia fisica y emocional. Son violadas, obligadas a trabajar
largas horas en condiciones espantosas, maltraficodas y amenazadas. En algunos casos, no
se les permite siquiera protegerse de las enfermedades de transmision sexual y rara vez
pueden disponer de atencion médica.»

«A las mujeres con las que se trafica también se les suele privar del pasaporte, cargar con
cuantiosas deudas y traficor injustamente recurriendo a otras técnicas que se utilizan para
controlarlas. La situacion “irregular” de estas mujeres —sin documentos, con documentos
legales cuya validez ha terminado o con documentos falsificados (para ocultar la edad de las
mas jovenes, por ejemplo)- significa que estan practicamente inermes ante las autoridades del
pais en el que residen... Cuando las autoridades las descubren, las mujeres emigrantes suelen
ser tréficodas como delincuentes e inmigrantes ilegales y finalmente deportadas.»

UNICEF, (1999), Women in Transition, MONEE Regional Monitoring Report No.6, Innocenti
Centre, Florencia

Alemania: Se lleva traficando desde mediados de los afios noventa con menores rumanos que
son llevados a Alemania, principalmente a Berlin. La mayoria proceden de orfanatos rumanos
y, una vez en Alemania, se les obliga a cometer robos, robos con escalo y otros delitos
penales. Se tienen indicios de que estos menores fueron utilizados para la prostitucion y para
pornografia infantil. Se espera un incremento del nimero de menores que llegan a Alemania de
manera ilegal®®. Algunas estimaciones oficiosas sitan el nimero de mujeres y nifias con las
gue se ha traficado en Alemania en cifras que oscilan entre 10.000 y 20.000, de las cuales
como minimo el 80 por ciento proceden de Europa central y del este®®. Segun Salvati Copii, en
1999 una mujer rumana se puso en contacto con dos nifias de 16 afios a las que ofrecié
trabajar en Alemania. Ellas accedieron, pero cuando llegaron a Alemania se les retiraron los
papeles y se les obligb a prostituirse. Lograron escapar y regresar a Rumania, donde
finalmente llamaron a la policia. La mujer rumana fue sentenciada pero no de forma muy
severa. El caso nunca llegd a los medios de comunicacion.

Grecia: Las estadisticas oficiales indican que hay 120 menores ejerciendo la prostitucion, pero
un estudio independiente realizado por la Fundacién Marangopolou apunta a que las cifras son
mucho mas elevadas (alrededor de 3.000). Se reconoce que existe una trafico organizado con
fines de explotacion sexual (y de explotacion econdmica) en el que estan implicados sobre todo
menores y jévenes de origen tanto griego como extranjero (Albania, Ucrania). Parece que
cuatro de cada cinco menores que entran en el mundo de la prostitucion en Grecia son nifias
de entre 13 y 14 afios de edad®’.

«Fier es una zona del sur de Albania conocida por el narcotréafico, la prostitucion y la trafico de
seres humanos. Desde 1993 no ha cesado de aumentar la trafico clandestino de mujeres
jovenes y nifias de Vlora que son vendidas a bandas que dirigen el negocio de la prostitucion
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en el extranjero. Se cree que todos los dias llegan a Italia unos 40 barcos con trabajadores
emigrantes, prostitutas y drogas a bordo.»

Baro, D., (1999), Assessment on child protection in Albania (unpublished), Save the Children

Italia: Existen indicios de que un gran nimero de nifias albanesas (que se estima entre 10.000
y 15.000) ejercen la prostitucion en ltalia, lo que representa las dos terceras partes de todo el
comercio sexual extranjero en el pais. El comercio estd muy organizado; por lo general,
hombres jovenes captan a nifias de zonas rurales o desfavorecidas para introducirlas en la
prostitucion mediante el sefiuelo de que podran trabajar en Italia o en Grecia. Otras veces,
sencillamente se secuestra 0 se compra a las menores. Las poblaciones de refugiados son
especialmente vulnerables a este tipo de comercio®.

Paises Bajos: Se calcula que unas 30.000 personas ejercen la prostitucién en los Paises Bajos,
muchas de las cuales tienen menos de 18 afios. Muchos menores de la Europa del Este se ven
envueltos en el comercio del sexo casi siempre a raiz de anuncios o0 de contactos en
discotecas que los captan para enviarlos a Occidente a ejercer la prostitucion. Si la policia los
descubre, normalmente son devueltos a su pais de origen. Algunos nifilos chinos caen en
manos de los traficantes o “cabezas de serpiente” ya sea porgue las familias entregan a sus
hijos a los traficantes con la esperanza de que tendran mejores oportunidades en Europa o
porque los menores deciden marcharse de casa y conocen a los traficantes en las ciudades
chinas. Algunos padres se ven obligados a pagar a los traficantes cuantiosas sumas para cubrir
los gastos del viaje y casi siempre los propios menores tienen que reintegrar el importe del
viaje. También se reclutan nifias nigerianas para trabajar como prostitutas en los Paises Bajos;
aun sabiéndolo, algunas lo aceptan con el fin de mejorar la situacién econémica de sus padres.
Los traficantes consiguen que las menores se suban al avion entregandoles documentos falsos
gue ellas devuelven o destruyen antes de llegar a los Paises Bajos y, una vez alli, solicitan
asilo. La mayor parte de las nifias dicen que proceden de Sudan o Sierra Leona y la mayoria de
ellas son trasladadas a centros de acogida. Dias o semanas después, las menores
desaparecen y comienzan a ejercer la prostitucion. Los traficantes no sélo las utilizan en los
Paises Bajos, sino también en Alemania, Bélgica e Italia®®.

Noruega: Hay muy pocas mujeres extranjeras ejerciendo la prostitucion en la calle, aunque se
han dado casos de prostitutas rusas que llegan al norte de Noruega en autocares turisticos.
Las mujeres provienen fundamentalmente de Murmansk y sus edades oscilan de los 16 afios
en adelante®.

Portugal: Segun la policia, no se han dado casos de trafico de menores con fines de
explotacion en Portugal. No obstante, se estan llevando a cabo serias investigaciones en torno
a la utilizacion y a la posible trafico de menores con fines sexuales en Madeira®.

Espafia: Se han conocido varios casos relacionados con la trafico nifias de Nigeria, de
Latinoamérica y de paises de Europa del Este a Espafia con el fin de introducirlas en la
prostitucion. El problema en estos casos ha sido determinar su edad y la naturaleza de los
vinculos familiares con los denominados “tios protectores” que las acompafian®®.

Suecia: Se ha incrementado de manera sensible el nimero de mujeres jévenes procedentes de
los paises balticos y de Rusia que ejercen la prostitucién en la calle y también hay casos de
mujeres que llegan de Polonia, Hungria, Bulgaria y la antigua Yugoslavia. Sin embargo, la
mayoria de ellas parece tener mas de 18 afios®’.

Reino Unido: Las cifras oficiales revelan un incremento de la prostitucién infantil en la dltima
década. Nadie sabe cuantas prostitutas menores hay, pero en términos generales se admite
que las cifras son mucho mas elevadas de lo que sugieren los datos oficiales®. En un reciente
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informe se estimaba que hasta 1.400 mujeres podrian haber sido introducidas en el Reino
Unido en 1998 con fines de explotacion sexual y que entre el 70% y el 80% de las mujeres que
trabajan en el Soho londinense son extranjeras. Aunque en el estudio no se aborda
especificamente la trafico de menores, muchas de las mujeres implicadas son joévenes y
algunas de ellas ain no han cumplido los 18 afos. Es sabido que —debido a que cuenta con
una industria del sexo considerable— el Reino Unido es un pais receptor y de transito de
muijeres de los Balcanes, del Sudeste asiatico, de Africa y de otros lugares®.

«Se recurre sistematicamente a la violencia y a la violacién, incluso a la tortura, que por lo
general comienza ya en el viaje, para destruir el espiritu y la resistencia de las menores. Si se
resisten a prostituirse, se les dice que haran dafo a sus familias. Dado que la mayoria de las
nifias son captadas por conocidos en sus paises de origen, saben que no se trafico de falsas
amenazas. Ademas, el cuerpo de policia en estos paises puede ser susceptible de corrupcion
por parte de los traficantes. En una ocasion, una nifia polaca fue violada en un hotel de
Alemania y los traficantes hicieron fotografias de la violacién para utilizarlas como “prueba” de
gue era prostituta y la amenazaron con enviar las fotografias a su familia si intentaba escapar.
También se han tenido noticias no confirmadas de que se asesina a las nifias que no acatan
las 6rdenes.»

Ayotte, W., (2000), Separated Children Coming to Western Europe, Save the Children, Londres

Pese a que los datos sobre los paises de los que arranca la trafico son incompletos, se tiene
constancia de la preocupacion que suscita este tema en paises como la Republica Checa,
Estonia, Letonia, Lituania, Polonia, Rumania y Rusia. Concretamente, se ha doblado el nUmero
de menores registrados con organismos de proteccion infantil y sin manutencion paterna en
Estonia y Lituania; a los 16 afios tienen que abandonar las residencias publicas y se
encuentran con pocas estructuras sociales que los apoyan y escasas posibilidades de
mantenerse econémicamente. Se teme que estos jévenes constituyan un grupo del que se
nutren los traficantes’.

También hay indicios de que la prostitucion infantil estéd especialmente bien desarrollada en los
paises de Europa central y del este. En Lituania, por ejemplo, se cree que entre el 20% y el
50% de las prostitutas son menores y, de hecho, menores de tan sélo 11 6 12 afios trabajan
como prostitutas en hoteles. En Estonia, aunque el alcance de la prostitucion esta
disminuyendo, aproximadamente la cuarta parte de quienes la ejercen tiene menos de 18
afios’*. Por otro lado, estdn comenzando a destaparse escandalos relacionados con la
explotacion sexual infantil. Por ejemplo, en Letonia, punto clave de transito para el incipiente
comercio del sexo en la Europa del Este, los directores de una agencia de modelos fueron
detenidos en 1999 por procurar nifios y vender videos de pornografia infantil y se ha llegado a
afirmar que también se vieron implicados algunos miembros del gobierno.

¢) Turismo sexual infantil

Aunque se desconoce el alcance del turismo sexual infantil en el mundo, es sabido que se
trafico de un fendmeno bien desarrollado en algunas partes de Asia (por ejemplo, Filipinas,
Tailandia, Sri Lanka y Vietnam) y de Centroamérica y Sudamérica (por ejemplo, Brasil, Peru, la
Republica Dominicana y el Caribe). Ultimamente, se han sumado también otros destinos, entre
ellos Africa (por ejemplo, Sudéfrica) y algunos paises de Europa central y del este como
Polonia, Rumania, Rusia y la Republica Checa. Muchos de quienes viajan al extranjero para
mantener relaciones sexuales con menores proceden de Europa occidental; no obstante,
parece existir un pequefio aunque creciente problema relacionado con el turismo sexual infantil
dentro de las fronteras de la UE.
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Turismo sexual y prostitucion infantil en el Noroeste de Rusia

En un reciente estudio se comprobd que:

e Laedad méas temprana de las victimas se situaba entre los 9 y los 10 afios.

e Es frecuente la adiccion al alcohol y a las drogas de los menores que ejercen la
prostitucion.

e Aparte de los rusos, la mayor parte de los “clientes” eran fineses, suecos o alemanes.

e Los contactos se hacian bien directamente en la calle o bien a través de proxenetas o de
anuncios en los periddicos.

e Se habian visto implicados delincuencia organizada, policia y politicos.

e Es habitual “vender” los menores a extranjeros durante el tiempo que dura su estancia en
Rusia (de 2-3 dias a 3-4 semanas).

Gurvich, I.N., (2000), Child Prostitution and Involvement of Foreigners in North-West Russia,
Institute of Sociology, Russian Academy of Science, Saint Petersburg Branch

Con todo, la investigacion ha mejorado la comprension de la naturaleza de tales abusos. En
concreto, parece indicar que el problema no puede reducirse a las actividades de unos pocos
“peddfilos”’? ya que, mas bien, los principales autores son un grupo mas amplio de personas
gue aprovechan la circunstancia de encontrarse en otro pais para olvidarse de los tabues
sociales que habitualmente rigen su comportamiento. El problema también esta intimamente
ligado a otras cuestiones mas amplias como la trafico de menores y la pornografia infantil.

En términos generales, se reconoce que los turistas que consumen sexo infantil son siempre
varones, si bien la edad, al igual que la clase social, varia considerablemente. Los delincuentes
suelen tener condenas anteriores en sus propios paises por cometer delitos sexuales contra
menores. En la mayor parte de los casos, se ha cometido més de un delito. Las victimas
pueden ser nifios o nifias, en su mayoria pobres, a quienes sus circunstancias los han
conducido a situaciones de explotacion’.

En marzo del 2000 un antiguo disc-jockey britdnico de Radio 1 BBC fue declarado culpable de
ocho acusaciones de abuso sexual de nifios menores de 15 afios en Praga y encarcelado
durante cuatro afios y medio. Aparentemente, el problema de que Praga esté convirtiéndose en
“la nueva Tailandia” es tan grave que el Servicio de Inteligencia Criminal Nacional de Gran
Bretafia est& controlando el nUmero de agresores britanicos que viajan a la capital checa. Los
vuelos baratos desde Londres, un clima sexual liberal, la baja incidencia del sida y una policia
gue lucha por contener el problema pero que realiza pocas detenciones se han sumado a la
atraccion de la ciudad.

Periodico Sunday Mirror, 31 de enero de 1999 y periédico The Guardian, 16 de marzo del 2000

Gracias a una encuesta’® realizada en 1998 por Eurobarometer con el apoyo de la Direccion de
Turismo de la Comision Europea, se dispone de algunos datos sobre las actitudes de los
europeos ante el turismo sexual infantil. Por ejemplo:

e Un amplio porcentaje (85%) de los encuestados eran “conscientes” del problema, que
consideraban “extendido” y “en aumento en todo el mundo” (55%).

¢ Habia una condena moral casi universal (92%) de la practica, que un 88% calificaba de
“ilicita”; un porcentaje algo inferior (74%) incluia en la definicién los actos cometidos fuera
del territorio de los Estados miembros.

¢ Un porcentaje pequefo pero significativo de los encuestados (4%) afirmaba haber sido
testigo del problema del turismo sexual infantil durante sus vacaciones.
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e Aunque la mayoria de los encuestados se mostraron insatisfechos con las iniciativas
nacionales en estas tres areas, el 85% opinaba que la intervencion de la UE era “deseable”
y el 88%, que era “esencial’.

d) Pornografia infantil en Internet

Aunque Internet puede permitir a los menores tener facil acceso a un enorme abanico de
materiales educativos y de oportunidades culturales, también plantea una seria amenaza para
la proteccion del menor. Los menores pueden encontrar imagenes ilicitas o nocivas
(especialmente pornografia o pornografia infantil) y/o pueden entrar en contacto con
delincuentes que pretenden explotarlos. Ademas, hay una creciente “comunidad virtual” de
delincuentes que utiliza Internet para intercambiar material en el que aparecen menores o para
organizar trafico de menores o turismo sexual infantil con un alto grado de anonimato.

La caracteristica mas distintiva de la pornografia infantil es que muestra la imagen de la
comision de un abuso sexual a un menor. Las operaciones policiales y los servicios de atencion
telefonica demuestran que estan llevandose a cabo actividades de este tipo en muchos lugares
del mundo. Tal vez el ejemplo ilustrativo mas conocido sea la Operacién Cathedral lanzada en
otofio de 1998 para desmantelar la red “Wonderland”. Alrededor de 100 personas fueron
detenidas en una operacion internacional de gran envergadura que descubrié un sinfin de
imagenes obscenas de menores de tan sélo dos afios en manos de una red de abusos con
sede en Estados Unidos (s6lo en el Reino Unido se requisaron 750.000 imagenes). Entre los
paises implicados figuraban Alemania, Australia, Bélgica, Estados Unidos, Finlandia, Francia,
Italia, Noruega, Portugal, Reino Unido y Suecia.

Pese a la magnitud de una operacién como ésta, los datos disponibles revelan, no obstante,
gue la prevencién y el cumplimiento de la ley estan abordando sélo una pequefia parte del
problema global. Las investigaciones estan respaldando la conclusion de que la pornografia
infantil esté siendo producida y distribuida a gran escala. De una base de datos formada por
mas de 50.000 fotografias que un equipo de investigacion extrajo de Internet durante dos afios,
se ha calculado que mas de 2.000 nifios y nifias aparecen en fotografias explicitamente
sexuales y un nimero similar aparece posando desnudo en imagenes eroticas. Aunque los
menores que aparecen en la nueva pornografia suelen tener edades comprendidas entre los 7-
8 y 10-11 afios, ultimamente se ha observado una tendencia alarmante a implicar a nifios que
apenas tienen 5 6 6 afios”.

A continuacion se ofrece un resumen de la experiencia nacional reciente en Europa occidental:

Dinamarca: En 1999, Red Barnet tuvo noticia de 3000 casos relacionados con la pornografia
infantil en Internet. En septiembre del 2000, 35 hombres —todos ellos parte de la misma banda—
fueron detenidos por distribucion y tenencia de pornografia infantil en Internet. No obstante, la
actitud en Dinamarca es, en términos generales, muy liberal. La Asociacién de Peddfilos
Daneses es completamente legal e incluso percibe una pequefia ayuda econémica del
gobierno. Tiene, ademas, su propia pagina web, revista y casa club.

Francia: Tras una operacién policial masiva en la que se interrog6 a casi setecientas personas
acerca de su posible participacion en una red de abusos, se acus6 a mas de 60 personas por
tenencia de pornografia infantil. Los informaticos de la policia francesa han desarticulado varias
de estas redes en los ultimos tres afios.

Alemania: En junio de 1999, las autoridades detuvieron a los cabecillas alemanes de una red
internacional de abusos organizada, con contactos en la Republica Checa y en Polonia.
Sospechosos de abusar de menores de entre 3y 14 afios de edad desde 1993, los
delincuentes fotografiaron y grabaron en video sus actos y vendieron el material a través de
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anuncios en revistas y periodicos y en Internet. La policia alemana ha declarado que se habian
encontrado 368 paginas web de pornografia infantil en Internet en los seis primeros meses del
afio.

Islandia: El debate sobre la pornografia infantil en Internet ha ido incrementandose
progresivamente, pero la policia no esta trabajando activamente en este asunto, por lo que la
pornografia infantil normalmente sélo se descubre a partir de investigaciones de otros delitos.
Barnaheill tiene previsto establecer proximamente una linea telefonica directa asi como
cooperar con la policia en este tema.

Paises Bajos: En 1998 se destapé una red de abusos holandesa después de que el grupo
antipornografia belga Morkhoven informara del descubrimiento de miles de fotografias
pornogréficas almacenadas en discos informéticos en Zandvoort, cerca de Amsterdam.
También se descubrieron listas de ciudadanos americanos, rusos, alemanes e israelies que al
parecer habian recibido material a través de Internet.

Noruega: La pornografia infantil ha sido un tema de gran preocupacién durante bastante tiempo
en Noruega. Se han dado también varios casos de personas detenidas y procesadas
principalmente por tenencia de pornografia infantil. En 1999, la linea telefénica directa de Redd
Barna recibi6 cerca de 6000 mensajes relacionados con la pornografia infantil en Internet.

Suecia: En los dltimos afios, la pornografia infantil ha constituido una gran preocupacion y los
casos en que la distribucién de material via Internet era parte importante de un enjuiciamiento
penal han acaparado la atencién de los medios. En noviembre de 1999, un hombre sueco fue
condenado a tres afios de prision por abusar sexualmente de dos menores a los que habia
conocido en una sala de chat en Internet. Esta era la primera vez que se condenaba a un
agresor de menores sueco después de haber conocido a sus victimas a través de Internet.

Reino Unido: En diciembre de 1999, agentes de veinte cuerpos de policia de todo el pais
tomaron parte en la Operacion Queensland haciendo redadas en viviendas de todo el pais en
busca de pornografia infantil en Internet. El caso se sald6 con la detencion de varios hombres,
el decomiso de ordenadores y el descubrimiento de gran cantidad de imagenes obscenas de
menores.
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5. El marco de la UE y las respuestas de los Estados miembros

Abuso sexual infantil

Plan de Accidon Conjunto de la UE del 24 de febrero de 1997 relativo a la acciones para
combatir el trafico de seres humanos y la explotacion sexual infantil”

El Plan de Accion Conjunto da las siguientes definiciones:

e "Trafico”: cualquier comportamiento que facilita la entrada en, el transito por, la residencia o
la salida del territorio de un Estado miembro con fines lucrativos con el objetivo de explotar
0 abusar sexualmente de los adultos o0 menores implicados.

e “Explotacion sexual” en relacién con un menor: la induccién o coaccion de un menor para
participar en cualquier actividad sexual ilicita; el uso explotador de menores en la
prostitucion o en otras practicas sexuales ilicitas; el uso explotador de menores en actos y
materiales pornograficos, incluidas la produccion, venta y distribucion u otras formas de
tréfico con dichos materiales asi como la tenencia de dichos materiales.

El Plan de Accion Conjunto establece que los Estados miembros deberan revisar la legislacion

y la practica nacional existente de manera que:

e Elabuso o la explotacion sexual infantil y el tréfico sexual infantil sean penados.

e Estos delitos, asi como la participacion en ellos o el intento de cometerlos, sean punibles
por medio de sanciones “penales efectivas, proporcionadas y disuasorias”.

e Tengan competencia en materia de delitos cometidos total o parcialmente en su territorio, y
cuando la persona que comete el delito sea ciudadano o residente habitual de ese Estado
(esto es, el principio de legislacién extraterritorial).

Los Estados miembros deberan asimismo adoptar las medidas necesarias para garantizar :

¢ que se dispone de técnicas y poderes de investigacion suficientes para investigar los delitos
y enjuiciarlos de manera efectiva;

la proteccion adecuada de los testigos que proporcionan informacion;

asistencia adecuada a las victimas y a sus familias;

la cooperacion judicial en las investigaciones y los procedimientos penales;

gue la informacién relativa a los menores desaparecidos y a las personas acusadas de los
delitos especificados en el Plan de Accién Conjunto pueda ser utilizada e intercambiada con
otros Estados miembros.

Medidas adoptadas con arreglo al Plan de Accién Conjunto de febrero de 1997
e sanciones penales

Se tiene constancia de que los Estados europeos han ido revisando y reforzando las sanciones
penales en los Ultimos afios. Se han elaborado “Planes de accion nacional” o equivalentes en
materia de explotacién sexual para varios paises (por ejemplo, Alemania, Austria, Bélgica,
Francia, Noruega y Suecia). En otros (como los Paises Bajos y el Reino Unido) se han
introducido una serie de modificaciones legislativas y practicas. En Dinamarca, el Consejo de
Menores publico recientemente algunas recomendaciones para llevar a cabo una estrategia
nacional que permita combatir la explotacién sexual infantil. Por Ultimo, en Finlandia acaba de
publicarse un Plan de accién nacional contra el comercio sexual infantil.

Aunque por motivos de espacio no es posible detallar aqui la lista completa, entre las medidas
gue ya han sido adoptadas figuran las siguientes:
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- Aumentar las penas de los delincuentes (Austria, Alemania, Portugal, Espafia, Suecia).

- Aplicar restricciones a los agresores sexuales (Bélgica, Reino Unido).

- Actualizar la legislacion para proteger a los menores de las diversas formas de explotacion
sexual (Finlandia, Francia, Irlanda, Italia, Noruega, Suecia).

- Dar nuevos pasos encaminados a enjuiciar a los ciudadanos que cometen delitos en el
extranjero (Alemania, Paises Bajos, Reino Unido).

- Suprimir la “doble criminalidad” de los delitos sexuales contra menores cometidos en el
extranjero (Bélgica, Finlandia).

Resulta dificil evaluar el grado de eficacia de estas medidas y todavia no se han realizado
estudios globales. En Noruega, por ejemplo, las penas maximas por explotacion sexual son
bastante elevadas (hasta 21 afios en casos extremos) pero rara vez se aplican; en la practica,
las penas suelen ser bajas (de uno a tres afios de carcel si se es culpable), al igual que los
indices de condena. En Suecia se han producido ya algunas condenas con arreglo a la ley de
1999 contra la posesion de pornografia infantil. En Italia, el gobierno considera suficiente la
legislacion vigente, pero ha anunciado recientemente la adopcion de nuevas medidas para
mejorar su cumplimiento, entre ellas la creacién de un comité interministerial que coordine las
medidas judiciales contra quienes abusan de menores, la recopilacion conjunta de datos entre
organismos a nivel local y la orientacion escolar a los nifios acerca de los peligros.

En Grecia son muy pocos los casos de los que se da parte a la policia e incluso menos los que
se comunican al sistema judicial. En un periodo de cinco afios, el Tribunal de Magistrados de
Atenas juzgo tan sdlo 29 casos de delitos contemplados en el Cédigo Penal. Segun un estudio
de 50 casos judiciales realizado en 1996, la explotacion sexual infantil suele producirse por
parte de redes organizadas. La no aplicacién de las leyes y la no actuacion de las autoridades
son factores que contribuyen a favorecer la explotacion.

En los paises de Europa central y del este, parece que los avances en materia de sanciones
penales han sido mas lentos. Asi, por ejemplo, aunque en Rumania la ley otorga cierta
proteccion a los menores, la legislacion no esta basada en una definicién clara del abuso y de
la explotacion sexual. Ademas, exige que el autor sea capturado mientras comete el delito
pues, de no ser asi, resulta muy dificil o incluso imposible aportar suficientes pruebas. Por otra
parte, la ley no hace referencia a la distribucion de materiales pornograficos a los menores.
Finalmente, tampoco se ha desarrollado un plan de accién en respuesta al Congreso Mundial
sobre Explotacion Sexual de 1996.

Otro de los temas clave es el de la edad de consentimiento para realizar actividades sexuales.
Los nifios de hoy en dia maduran fisicamente a una edad mucho mas temprana que antes y se
ven rodeados de imagenes sexuales e inmersos en un clima de presion que les incita a
participar en actividades sexuales cuando todavia son jévenes. Sin embargo, adentrarse en
actividades sexuales inapropiadas a una edad demasiado temprana puede provocar dafos
fisicos, emocionales y psicoldgicos (por ejemplo, mayor riesgo de embarazo y de contraer
enfermedades de transmision sexual). Si bien la ley no impedira que los menores
experimenten, debe mantenerse el objetivo principal de proteger a los menores’’.

Aunque existe una edad de consentimiento legal en todos los paises europeos, ésta varia de
unos a otros. En Francia, Suecia y Dinamarca la edad de consentimiento es de 15 afios, pero
puede aplicarse una edad superior cuando se trafico de explotacion sexual. En Alemania, Suiza
y Portugal, asi como en Inglaterra y Gales, el limite general se sitla en los 16 afios; en cambio,
en Irlanda del Norte y en la Republica de Irlanda se establece en 17 afios. Por ultimo, en
Espafia y en los Paises Bajos, la edad de consentimiento es de 13 afos, lo que puede suponer
una ventaja para quienes abusan de menores, ya que pueden alegar que el menor accedi6 a
participar en el acto sexual. El procesamiento de los agresores sexuales también puede verse
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obstaculizado cuando el menor (o la persona que actia en su nombre) tiene que demostrar que
la participacion del menor en la actividad sexual no fue voluntaria sino forzada. En el ambito
europeo, las diferentes edades de consentimiento que se aplican en los distintos paises
también causan problemas, ya que una determinada conducta que es perfectamente licita en
un pais puede no serlo en otro. Por lo tanto, quienes abusan de menores pueden plantearse
viajar a otro pais en el que se aplica una edad de consentimiento inferior con el Unico fin de
evitar cualquier sancién penal. Esta posibilidad sugiere que los Estados deberian dar los pasos
necesarios para establecer una edad legal de consentimiento minima comun a toda Europa.

e persecucion de los delincuentes

En términos generales, esta prestandose una mayor atencién en los paises europeos a la
cuestion de si han de establecerse mecanismos mas eficaces para investigar los antecedentes
penales de las personas que solicitan empleos que suponen un contacto directo con nifios y
nifias, para garantizar que no suponen un peligro para ellos. En Noruega, quienes trabajen en
jardines de infancia, colegios y en el servicio de proteccion del menor (aunque todavia no en
psiquiatria infantil) a partir de ahora deberan someterse a estas comprobaciones policiales. En
Suecia es posible solicitar investigaciones policiales y actualmente se esté estudiando la
manera de animar a los empresarios a elegir esta opcion. En el Reino Unido se realizan
comprobaciones policiales y la legislacion aprobada en 1999 establece incluso la creacién de
una base de datos central del gobierno con los nombres de quienes se consideran “no aptos”
para trabajar con menores. En Espafia, por ejemplo, no hay procedimientos ni legislacion en
este punto.

En general, parece que las comprobaciones policiales constituyen una medida Util por cuanto
pueden impedir que algunos agresores soliciten determinados trabajos. Sin embargo, esta
investigacion de antecedentes previa al acceso a un puesto de trabajo deberia ser sélo una
parte de un proceso de seleccion y contraficocion coherente; ademas, algunos criticos alegan
gue este método tiene limitaciones, por lo que es importante seguir trabajando en esta linea.
Unicamente un pequefio porcentaje de los delitos termina en condena (alrededor de un 2% en
el caso de Reino Unido), lo que significa que las comprobaciones policiales delatan a muy
pocos agresores de menores. Ademas, no todos los empresarios interpretan del mismo modo
la informacion que se les facilita (por ejemplo, los delitos que son pertinentes o el tiempo
transcurrido desde el Ultimo delito). Las imprecisiones y las demoras en el envio de los datos
también resta utilidad a las comprobaciones. Por tanto, es importante desarrollar medidas
preventivas adicionales para respaldar estos procedimientos.

Este tema no es solamente de interés nacional, sino que tiene también una dimensién europea
importante. Uno de los principios fundamentales de la UE es el de la libre circulacion, no solo
de bienes, servicios y capital, sino también de personas. Existe, pues, el peligro de que quienes
abusan de menores logren burlar a la justicia de su propio pais trasladandose a otros Estados
de la UE en los que pueden tener acceso a menores. Como sefialamos anteriormente, en la
actualidad se teme que estos delincuentes estén viajando tranquilamente del Reino Unido a
Irlanda debido al “area de transito comun” entre estos dos paises.

Para frenar los delitos entre paises limitrofes que pueden derivarse de la supresion de los
controles fronterizos, se ha desarrollado una cooperacion policial intergubernamental a nivel
europeo en conformidad con lo dispuesto en el Traficodo de Maastricht y en el Acuerdo de
Schengen de 1995, Por otra parte, la Europol™ (Oficina de Policia Europea) quedd
formalmente establecida en 1999 como el principal instrumento de coordinacién entre los
cuerpos de policia de la UE. Aunque hasta ahora el punto de mira de estas iniciativas estaba
puesto en el terrorismo, el trafico de drogas, la delincuencia organizada y la inmigracion ilegal,
la creciente incidencia del abuso sexual infantil pone de manifiesto que la Europol deberia
prestar mayor atencion a este tema.
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Un estudio elaborado recientemente en Europa en torno a la recopilacion y a la utilizacion de
los datos personales de quienes abusan sexualmente de menores®, financiado por la Iniciativa
Daphne de la Comision, reflejaba —entre otras cosas— que, en relacion con la investigacion de
los antecedentes de quienes solicitan un empleo, es preciso examinar los acuerdos existentes
establecidos por los Estados miembros y el papel de las redes transpoliciales como la Europol
con el fin de garantizar que la informacion relativa a estos delincuentes conocidos llega a
manos “de las personas adecuadas, en el lugar adecuado y en el momento preciso”. El estudio
percibia también poco entusiasmo profesional ante la idea de crear un registro paneuropeo de
los agresores de menores debido a que la iniciativa podria vulnerar los derechos humanos. No
obstante, concluia que los registros eran intrinsecamente mas precisos y eficaces que las
bases de datos existentes ya que el proceso para aparecer reflejado en un registro era mas
transparente.

«Aunque los derechos de los nifios deben prevalecer sobre los de los agresores adultos, los
derechos de éstos Ultimos no desaparecen del todo. Entre ellos se incluyen el derecho a la libre
circulacion, a la intimidad, a la confidencialidad de la informacion/proteccion de datos y, en
ltima instancia, el derecho a la reinsercion social de los ex delincuentes. Las politicas relativas
al uso de los datos personales deben sopesar estos derechos y la necesidad de proteger al
menor.»

Thomas, T., Katz, |., Wattam, C., (1999), CUPISCO: The Collection and Use of Personal
Information on Child Sex Offenders, Summary Report, National Society for the Prevention of
Cruelty to Children, Londres

Al igual que sucede con la investigacion de antecedentes de quienes solicitan un empleo, los
intentos de “nombrar y avergonzar” a los agresores convictos a través de los medios de
comunicacion también estan siendo objeto de acalorados debates Ultimamente. En el Reino
Unido, la publicacién en un periddico nacional de los nombres de agresores sexuales presuntos
0 convictos ha provocado una reaccién en cadena en varios paises europeos, especialmente
en Italia y Bélgica (VEASE LA PAGINA XXX). Los partidarios aducen que los padres tienen
derecho a conocer esa informacién y que esta medida refuerza la proteccién del menor. Los
detractores creen que obligara a los agresores a pasar a la clandestinidad ante el temor a los
ataques de los grupos de vigilancia y que, en consecuencia, sera mas dificil supervisar o dar
traficomiento a los agresores y aumentaran los riesgos para la comunidad.

Desde 1997, los agresores convictos en Gran Bretafia estan obligados a comunicar su nombre
y domicilio a una comisaria local dentro de los catorce dias siguientes a su condena o puesta
en libertad condicional con el fin de que las autoridades puedan controlar su paradero. El
registro contiene unos 12.000 nombres (indice de cumplimiento del 97%) pero los datos que
figuran en él no estan disponibles publicamente (a diferencia de lo que ocurria con la Megan’s
Law en EE.UU.). En un anuncio reciente, al gobierno le falté poco para permitir el acceso
incontrolado al registro pero, en lugar de eso, ha dado a conocer un paquete de medidas
alternativas entre las que se incluyen: adopcién de medidas legales para evaluar y atajar los
riesgos que suponen para la comunidad los agresores sexuales que son puestos en libertad,
poderes para que el Ministerio del Interior ofrezca orientacién publica sobre dichas medidas;
disposiciones para que se pregunte a las victimas si quieren que se les informe de los acuerdos
de puesta en libertad aplicables a los agresores sexuales y violentos; y medidas para obligar a
registrar a los agresores ex convictos que pretenden viajar o vivir en el extranjero.
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e Medidas y técnicas de investigacion

La investigacion de los casos de abuso sexual infantil plantea grandes desafios a los
profesionales. El menor suele mostrarse reacio o incapaz de hablar de lo que ha sucedido y
puede no entender del todo la diferencia entre el contacto fisico apropiado e inapropiado.

Estas mismas cuestiones surgen entre paises cuando se intentan investigar los abusos
sexuales de menores. Pese a que la formacion de los profesionales en materia de explotacién
sexual ha mejorado en algunos paises, en otros (como Dinamarca) las técnicas de
investigacion son muy elementales y la policia y los trabajadores sociales pueden haber
recibido una formacion insuficiente y no estar acostumbrados a trabajar en equipos
multidisciplinares. En Suecia puede que hagan falta medidas mas potentes y se considera que
las investigaciones llevan demasiado tiempo. En Finlandia y en otros lugares, se debate
actualmente sobre quién deberia mantener las entrevistas con el menor.

Este tipo de dificultades hace que sea habitual en Europa que los casos no se comuniquen 0
no se investiguen. Incluso en un pais como el Reino Unido, en el que durante mas de quince
afios las politicas y la practica se han consagrado en buena medida a la investigacién del
abuso sexual infantil, se tiene constancia de que los organismos creados por la ley no llegan a
detectar la mayoria de los abusos. Ademas, la enorme cantidad de entrevistas probatorias
mantenidas con las victimas y grabadas en video con arreglo a las directrices del gobierno
nunca llegan siquiera a ser presentadas ante los tribunales. En algunos casos, los incidentes
denunciados tuvieron lugar tanto tiempo atras que es dificil reunir un conjunto suficiente de
pruebas fehacientes, por lo que a menudo resulta facil desacreditar a las victimas.

Una de las principales razones que lleva a no encausar a los delincuentes es la idea arraigada
de que los menores no son testigos creibles. Sin embargo, en los Ultimos quince afios se ha
comprobado que el testimonio de los menores suele ser fehaciente y que los menores no son ni
mas ni menos propensos que los adultos a mentir deliberadamente®’. Ademas de las
capacidades cognitivas del menor, existen otros factores que determinan la capacidad de éste
para testificar con precision, entre ellos la forma de actuar y la pericia de los adultos que
participan en la investigacién de cada caso, el entorno fisico en que se interroga al menory la
naturaleza de los hechos que deben relatarse®.

e proteccion de testigos y victimas

En la mayoria de los paises europeos parece existir cierta proteccion para los testigos o
victimas que son menores. Con todo, el apoyo que se les suele prestar es limitado y se esta
debatiendo acerca de cémo podria evitarse que la victima sea interrogada sucesivamente por
distintos profesionales, lo que puede conducir a una “doble victimizacién” y puede distorsionar
el relato de los hechos por parte del menor. En Dinamarca, por ejemplo, los tribunales han
dictaminado recientemente que el presunto agresor puede ver la entrevista grabada en video
de la presunta victima y después pedir a su abogado que interrogue al menor a través del
entrevistador de la policia; el menor sera consciente de que el agresor esta presente, lo que
inevitablemente supondra un factor de presion para que el menor no revele los detalles de lo
ocurrido.

En relacién con los tribunales, cada vez es mas frecuente la grabacién en video del testimonio
del menor (se aplica ya en Dinamarca, Alemania y el Reino Unido). No obstante, se plantean
dudas acerca del modo de garantizar que los jueces y magistrados acepten los videos como
testimonio valido y acerca de si debe preservarse o no el anonimato de los testigos cuando
éstos son menores. En Espafia, los jueces pueden aliviar la tensidn de los testigos menores
evitando el contrainterrogatorio cara a cara; de hecho, éste casi nunca se realiza en la practica
(aunque todavia no se ha prohibido). En algunos paises (como Alemania o Bélgica) se han
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tomado algunas medidas para que la comparecencia ante los tribunales sea mas llevadera
para los menores.

En Dinamarca se contempla la proteccién de los testigos. No obstante, como demuestra un
caso en el que un médico abusé de su hija, ni la madre ni la menor recibieron amparo y se han
mudado a Espafia para estar a salvo; mientras tanto, el agresor sigue ejerciendo de médico en
Dinamarca. Por lo que respecta a la ayuda terapéutica a largo plazo, algunos padres y menores
han tenido que esperar mas de un afio para recibir asistencia y terapia. Se ha constatado
también la escasez de centros de traficomiento para menores agresores sexuales .

La “Casa de los Menores” en Islandia

La Casa de los Menores es un centro interdisciplinar en el que profesionales de diversas
disciplinas trabajan juntos para investigar los casos de abuso sexual infantil. Desde su creacion
en 1998, han atendido unos 150 casos, en su gran mayoria de nifias. Los principales objetivos
de la Casa son evitar el dafio que causa al menor la repeticion de las entrevistas ante diversos
organismos en distintos lugares y reducir el grado de ansiedad del menor (por ejemplo, creando
un ambiente grato para €l utilizando juguetes, dibujos y colores).

El menor es entrevistado en una sala especialmente disefiada para ello por personal
especializado. El juez que se encarga formalmente del procedimiento, un trabajador social, la
policia, la acusacion, los abogados de la defensa y el representante del menor observan la
entrevista desde otra sala. La entrevista se graba en video y puede utilizarse en el tribunal. Una
vez concluida la entrevista, el menor puede ser sometido a un examen médico en la clinica que
hay in situ y los pediatras hacen constar sus conclusiones.

En la Casa se prestan también servicios de traficomiento a las victimas y a sus familias. Se
evalla al menor para decidir sobre su terapia y se establece un plan de traficomiento
individualizado que podra seguir en el propio centro o, si el menor reside fuera de la capital, lo
mas cerca posible de su domicilio.

Informacion facilitada por Barnaheill (Save the Children, Islandia)

En la practica, se ha constatado también con frecuencia la falta de capacitacién y experiencia
de los profesionales que atienden a las victimas y a sus familias. Incluso en un pais bien
dotado de recursos como Noruega conseguir ayuda es cuestion de dar con la persona
adecuada en el lugar apropiado y en el momento preciso. En las clinicas psiquiatricas para
menores hay largas listas de espera, no todos los profesionales poseen el mismo grado de
capacitacion y los recursos son escasos. El servicio de proteccién del menor estd muy saturado
y apenas se ofrece ayuda efectiva a los menores agresores sexuales.

En el Reino Unido, el hincapié que se ha hecho en la importancia de la investigaciéon y en las
necesidades del sistema judicial ha provocado que los organismos creados por la ley a menudo
dejen de prestar servicios de ayuda suficientes a los menores que han sufrido abusos o a sus
padres (cuando no son ellos los responsables de los abusos).

En varios paises de Europa central y del este, las disposiciones que establecen la proteccion
de testigos y victimas siguen siendo rudimentarias. En Rumania, por ejemplo, no hay un
sistema coherente de proteccion, ni tampoco procedimientos comunes de intervencion ni
reglamentos profesionales.
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e cooperacion judicial

La medida en que los organismos pertinentes (por ejemplo, aplicacion de la ley, servicios
sociales, educacion, sanidad infantil) trabajan mano a mano varia mucho tanto dentro de cada
pais como entre los paises. En Dinamarca hay muy poca cooperacion y un alto grado de
desconfianza y envidia entre profesionales. En Espafia, la ausencia total de coordinacion entre
los servicios profesionales demora innecesariamente las investigaciones penales y la
rehabilitacién psicoldgica. En cambio, en otros paises (como Finlandia y Suecia) se han creado
equipos multidisciplinares para trabajar en los casos de abuso sexual infantil.

Existen también diferentes puntos de vista en torno a lo que la palabra “cooperacion” deberia
significar en la practica. Algunos profesionales creen que deberia existir mayor grado de
cooperacion desde el comienzo mismo de las investigaciones, por ejemplo alentando a los
trabajadores sociales y a la policia a realizar las entrevistas de manera conjunta. Otros piensan
que los trabajadores sociales y los profesionales de la salud mental deberian mantenerse al
margen del proceso judicial con el fin de tener mas flexibilidad a la hora de dar respuesta a las
necesidades del menor y de su familia. La experiencia en el Reino Unido apunta a que se corre
el riesgo de que los procedimientos acaben siendo dominados facilmente por las
consideraciones judiciales y no tanto por las de proteccion del menor.

b) Trafico de menores y prostitucién infantil
Medidas adoptadas con arreglo al Plan de Accién Conjunto de febrero de 1997
e sanciones penales

En los Ultimos afios, se han introducido o reforzado medidas en la mayoria de los Estados
miembros de la UE para penalizar el trafico sexual infantil. Entre ellas se incluyen:

- Penalizacion del trafico sexual infantil (Austria).

- Nueva legislacién para crear un delito de trafico (Irlanda).

- Fortalecimiento de las medidas de control y de las penas (Italia, Noruega, Portugal,
Espafia).

- Propuesta de modificacion del derecho penal para hacer posible el enjuciamiento de los
traficantes (Espana).

- Detenciones a gran escala en zonas donde el trafico/prostitucién/delincuencia estan
extendidas (Grecia).

- Ampliacién de la responsabilidad civil de las compafiias de transporte (Reino Unido).

- Ampliacion de los delitos penales para que contemplen la entrada en el pais por medio de
“engafio” (Reino Unido).

No obstante, en algunos paises como Dinamarca, Finlandia o Francia el marco juridico es
fragil. Las leyes alemanas solo recogen el trafico de seres humanos en relacion con la
prostitucion; ademas, otras formas de trafico (por ejemplo, para realizar trabajos forzados en
domicilios particulares) no aparecen contempladas ni definidas explictamente en el Cédigo
Penal. En Grecia, para atajar el problema del tréfico y la explotacion sexual infantil suele
recurrirse a la deportacion, lo que resulta ineficaz, ya que no ayuda a las victimas ni disuade a
los delincuentes.
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«Ahora que la policia y los oficiales de aduanas obtienen mejores resultados a la hora de
detectar droga, el trafico de seres humanos se presenta como una opcion lucrativa y mas
segura para las bandas de delincuencia: las sanciones que se le aplican son mucho menores
gue las del contrabando de droga.»

Ayotte, W., (2000), Separated Children Coming to Western Europe, Save the Children, Londres

A partir de su trabajo previo en esta area®, la Comision Europea esta preparando actualmente
propuestas para la adopcion de medidas que establezcan unos criterios minimos en materia de
trafico. Con ellas se pretende promover: la presentacién de reclamaciones por parte de las
victimas a través de la disposicion de apoyo y asistencia adecuados, la adopcién de medidas
juridicas que tengan en cuenta la explotacién y la vulnerabilidad de las mujeres con las que se
trafica, la ampliacion de la proteccion de los testigos, la confiscacion de lo recaudado, la
localizacion de los traficantes, la imposicion de penas proporcionales al delito y la creacién de
unidades especializadas.

Si estas medidas son en Ultima instancia adoptadas por el Consejo de Ministros e
implementadas por los Estados miembros, en general habr4 méas probabilidades de mejorar
con ellas la situacion de los menores con los que se trafica. No obstante, es preciso reconocer
que el creciente despliegue de medidas con las que se persigue penalizar el trafico también
presenta algunos inconvenientes. Con frecuencia, los menores que buscan asilo —muchos de
los cuales se encuentran separados de sus padres y huyen de un conflicto— se ven abocados a
caer en manos de traficantes para poder burlar los controles (por ejemplo, restricciones en los
visados, legislacién sobre la responsabilidad de las compafiias de transporte, procedimientos
seguros en terceros paises) que los gobiernos cada vez mas estan implantando y todas las
disposiciones contra el trafico deben respetar la proteccidén del derecho de entrada y salida.
Cuantas mas medidas restrictivas de control introducen los paises de Europa occidental para
evitar que los menores lleguen a su territorio y reclamen asilo, mas se incrementan los
incentivos para el trafico.

e medidas y técnicas de investigacion

Resulta dificil obtener informacion fidedigna acerca de la naturaleza y el alcance del trafico, ya
gue los menores implicados suelen estar demasiado atemorizados como para hablar de él. En
muchas ocasiones, no colaboran en las indagaciones sobre los traficantes porque les han dicho
gue la policia esta comprada por las bandas de delincuentes (muchas de las victimas proceden
de lugares en los que es habitual la corrupcién en los organismos publicos encargados de velar
por el cumplimiento de la ley) o que si confiesan el delito seran deportados. Las bandas
también recogen suficiente informacion acerca de la familia de la victima en su pais de origen
para poder utilizarla como seria amenaza de represalia. Por ultimo, las victimas tienen que
devolver el importe de la cuantiosa deuda en que sus padres han incurrido para enviarlos a
Europa occidental.

En el curso de las investigaciones se plantean también diversos problemas practicos. Los
traficantes se encargan de que los menores suban al avion entregandoles documentos falsos
gue éstos ultimos devuelven o destruyen antes de llegar a su destino y, una vez en él, solicitan
asilo. La mayoria de las nifias cuentan historias parecidas siguiendo las instrucciones de los
delincuentes (por ejemplo, que sus padres han muerto y que no tienen a nadie que cuide de
ellas). El idioma también puede representar una barrera importante.

Segun las investigaciones llevadas a cabo en el Reino Unido®*, en la préctica la policia no es
consciente de la magnitud de la industria del sexo fuera de las calles en la que terminan

39




trabajando muchos de los menores y mujeres con los que se trafica. Normalmente s6lo actdan
cuando reciben denuncias, ya sea porque toleran un cierto grado de prostitucién o porque la
investigacion acabaria resultando sumamente larga y costosa. El informe revela que esta
politica “de no intervencion” no basta para afrontar la magnitud del problema y en su lugar
recomienda la actitud adoptada por una unidad especializada de Londres, que consiste en dar
prioridad al rescate y a la seguridad del menor por encima de las detenciones y de la
incautacion de dinero. Esta unidad emplea respuestas “reactivas” (accion inmediata para
proteger a una mujer o0 a un menor tras la presentacion de una denuncia), tacticas
“destructivas” (accion para obstaculizar el discreto manejo de un negocio cuando no hay
suficientes pruebas para iniciar un procedimiento penal) y estrategias “proactivas” (busqueda
de informacion con la esperanza de que se interponga una accion judicial).

e proteccién de testigos y victimas

La situacién de los menores y los jévenes que residen de manera ilegal en un pais es
especialmente dramatica, dado que se hallan expuestos a la explotacion y la violencia sin
amparo alguno. Algunos menores encuentran empleos mal retribuidos e inseguros (por
ejemplo, en restaurantes, en obras de construccién y en la agricultura), pero a menudo
terminan adentrandose en el trafico de drogas y en la prostitucion. A partir de ese momento
dejan de estar “al alcance” de los centros de asistencia social o de los grupos de apoyo.

Uno de los problemas que més entorpecen la prestacion de amparo adecuado Yy la lucha contra
el trafico es que la victima no posee derecho de residencia. La decision de dirigirse a la policia
equivale actualmente a incriminarse, pues los menores afectados suelen carecer de permiso de
residencia. Si se ponen en contacto con la policia, corren el riesgo de ser expulsados o
deportados. Otra dificultad se plantea cuando, una vez localizada la familia del menor en el pais
de origen, ésta no siempre acepta que el pequefio regrese debido a los “contratos” vinculantes
gue previamente han pactado con los traficantes.

No obstante, se estan realizando esfuerzos por abordar estas cuestiones. De conformidad con
lo dispuesto en la Ley de Extranjeria austriaca de 1998, se concede proteccion especial a las
victimas de la trafico, que incluye la concesion de permisos de residencia mientras se inician
procedimientos penales contra los traficantes. Asimismo, se presta a las victimas asistencia
psicolégica y juridica. En los ultimos afios se han adoptado diversas medidas en los Paises
Bajos. Ademas de la investigacion en torno al alcance y a la naturaleza del problema, las
autoridades competentes han empleado varios métodos, entre ellos la concesién de permisos
temporales para residir en el pais, el envio de los menores a guarderias seguras, la
designacion rapida de tutores, la informacion a los menores sobre las consecuencias y los
riesgos de desaparecer de los centros de acogida, el establecimiento de acuerdos informales
entre la policia y los centros de acogida para mantenerse mutuamente informados cuando se
sospeche que algan menor corre peligro. En Bélgica y en ltalia estan introduciéndose normas
similares.

Algunas de estas iniciativas son de gran utilidad; asi, por ejemplo, ONG especializadas como
STV en los Paises Bajos y PAYOKE en Bélgica ofrecen a casi la mitad de las mujeres a las que
apoyan la posibilidad de declarar en contra de quienes las explotan. Les proporcionan también
alojamiento seguro, orientacion, algun tipo de ayuda econdmica, asistencia letrada y, si es
posible, educacién y formacion. Con todo, a veces se objeta que tales métodos no garantizan la
proteccion eficaz una vez que la victima regresa a casa. La unidad anti-vicio britanica citada
anteriormente parte de la presuncion de que, al velar por el cumplimiento de la ley, no siempre
puede esperarse que las victimas de la trafico acudan a la policia en busca de proteccién o
sean capaces de prestar declaracién. Por tanto, las investigaciones se concentran en utilizar
cualesquiera medios juridicos disponibles para reunir pruebas suficientes que permitan
enjuiciar a los explotadores en el Reino Unido®.
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e cooperacion judicial

En los &mbitos local y nacional, la intervencion eficaz depende de un marco de politicas claro y
de la estrecha colaboracion entre los organismos que velan por el cumplimiento de la ley
(especialmente la policia y los servicios de inmigracion) y las ONG. Parece que en la practica
suele existir tension entre la policia —que tiende a ver a las mujeres con las que se trafica como
victimas de delitos— y las autoridades de inmigracion, que tienden a considerarlas inmigrantes
ilegales. Esto indica que es importante que los gobiernos pongan en marcha politicas
nacionales claras con el fin de reducir los posibles conflictos en torno a ellas.

c) Turismo sexual infantil

Comunicacion de la Comision de 27 de noviembre de 1996 sobre la lucha contra el
turismo sexual infantil®

La Comunicacién establecia las tres areas prioritarias en las que deben enmarcarse las

medidas de la UE:

e Disuasion y castigo de quienes abusan sexualmente de menores, en particular
promoviendo el desarrollo de jurisdiccidn extraterritorial para los tribunales nacionales,
mejorando la busqueda y el intercambio de informacion sobre los aspectos sociales del
turismo sexual y a través de las medidas preventivas que podrian adoptar las autoridades
nacionales de turismo.

e Contencion del flujo de turistas sexuales procedentes de los Estados miembros, destinando
fondos de la UE a ofrecer informacion publica coordinada y a desarrollar campafias de
concienciacion contra el turismo sexual infantil (por ejemplo, médulos de formacién para
guienes trabajan en la industria turistica) y redactando y haciendo mas estrictos los codigos
de conducta y autorregulacion.

e Ayuda en la lucha contra el turismo sexual en terceros paises, racionalizando los recursos
disponibles en la UE, respaldando medidas que ayuden a las victimas que son menores y
entablando un dialogo politico con los paises méas afectados.

Accién Conjunta de la UE de 24 de febrero de 1997 relativa a la accién para combatir la
trafico de seres humanos y la explotacion sexual infantil®

El Plan de Accion Conjunto establece que los Estados miembros deberan revisar la legislacion

y la practica nacional existente, de manera que:

e Tienen competencia en materia de delitos cometidos en todo y en parte en su territorio y
cuando la persona que comete el delito es nacional o residente habitual de ese Estado
(esto es, el principio de legislacién extraterritorial).

Comunicacion de la Comisidon de 26 de mayo de 1999 sobre la implementacion de
medidas para combatir el turismo sexual infantil®

Con el fin de implementar las medidas adoptadas tras la Comunicacion de 27 de noviembre de

1996, la Comisién, ademés de emprender acciones orientadas a combatir el tréfico, ha:

¢ financiado la encuesta realizada en 1998 por Eurobarometer sobre el punto de vista de los
europeos acerca del turismo sexual infantil (REF),

e organizado las reuniones a nivel europeo de los principales combatientes en la lucha contra
el turismo sexual ,

e destinado fondos a investigar sobre los vinculos que existen entre el turismo sexual infantil
y el aumento del trafico de mujeres jévenes,
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e respaldado las campafias nacionales de concienciacion y la formacién de los profesionales
del turismo.

Conclusiones del Consejo de Ministros de 21 de diciembre de 1999 sobre la
implementacion de medidas para combatir el turismo sexual infantil®

El Consejo de Ministros agradece las acciones ya emprendidas por la UE para proteger a los
menores e insta a la Comision y a los Estados miembros a continuar desarrollando iniciativas
para combatir el turismo sexual infantil en las areas contempladas en la Comunicacion de la
Comision de 26 de mayo de 1999: mejorar el conocimiento del fenémeno, reforzar la eficacia
de las leyes y el cumplimiento de la ley (incluida la ley penal extraterritorial), intensificar los
esfuerzos por contener el flujo de turistas sexuales procedentes de los Estados miembros y
desarrollar medidas para combatir el turismo sexual en los paises no pertenecientes a la UE.

e Mejorar el conocimiento del fenémeno

Ademds de la importante encuesta de Eurobarometer citada anteriormente , la Comunicacion
de la Comisién de 26 de mayo de 1999 resalta otras iniciativas que contribuirian a mejorar la
base de conocimiento que actualmente se tiene. Entre ellas se incluye la realizacién de
encuestas que recojan las opiniones de los profesionales del turismo, de nuevos estudios que
analicen la relacion existente entre el turismo sexual infantil y el incremento de la trafico de
mujeres jovenes, y de un estudio sobre los aspectos del turismo sexual infantil en Europa
central y del este.

En el &mbito nacional, se ha detectado la ausencia notable de estudios sobre el tema concreto
del turismo sexual infantil. En el Reino Unido, por ejemplo, los estudios recientes se han
centrado en cuestiones mas amplias tales como la trafico de mujeres con fines de explotacion
sexual y la ayuda a los jévenes que ejercen la prostitucion, pero no en el turismo sexual infantil
propiamente dicho. En Finlandia, el Plan de accion nacional recientemente publicado por el
gobierno para combatir la explotacion sexual comercial de menores admite que “no se ha
estudiado lo suficiente el turismo sexual infantil en Finlandia y no se dispone de datos
recogidos de forma sistematica sobre los lugares en que se desarrolla este tipo de turismo y la
frecuencia con que tiene lugar” y plantea que deberia realizarse un estudio nacional®. En
Dinamarca no existen estadisticas ni investigaciones oficiales pero, segun Red Barnet, algunas
averiguaciones no publicadas revelan que los hombres daneses abusan de menores en el
extranjero.

o Reforzar la eficacia de las leyes y el cumplimiento de la ley (incluida la ley penal
extraterritorial)

En la actualidad, el derecho penal de unos 24 paises de todo el mundo contiene disposiciones
para el enjuiciamiento de los delitos sexuales contra menores cometidos en el extranjero.
Dentro de Europa, existen leyes como éstas en Alemania, Austria, Bélgica, Dinamarca,
Espafia, Finlandia, Francia, Irlanda, Italia, Noruega, los Paises Bajos, el Reino Unido, Suecia y
Suiza.

Las caracteristicas de las leyes extraterritoriales varian de unos Estados a otros. Por ejemplo,
la extraterritorialidad normalmente se aplica sélo a los nacionales de un determinado pais, pero
algunos Estados han ampliado el alcance de la misma a los delincuentes que son residentes
habituales (por ejemplo, Francia y Bélgica) o incluso a las personas en transito por su territorio
(por ejemplo, Bélgica y Suecia).
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Con arreglo al Plan de Accién Conjunto de la UE de 1997, en la mayoria de los paises sélo
puede hablarse de “doble criminalidad” cuando los hechos constituyen un delito tanto en el
propio pais como en aquel en el que se cometié dicho delito. Esto se aplica, por ejemplo, en
Suecia, Bélgica, Francia, los Paises Bajos y Suiza; en cambio, otros paises (como Alemania)
no establecen este requisito. El principio de “doble criminalidad” refrendado en el Plan de
Accidén Conjunto ha sido duramente criticado por algunos organismos. Hace muy poco, un
informe del Comité sobre Derechos y Libertades de los Ciudadanos, Justicia y Asuntos de
Interior del Parlamento Europeo®, instaba al Consejo de Ministros a redactar una definicion
uniforme del delito de turismo sexual infantil y sefialaba que “el hecho de que el pais en que se
comete abuso de menores no lo considere un delito no significa que el acto sea por ello menos
censurable”.

Partiendo de un analisis exhaustivo de quince casos, un informe elaborado por el Grupo
encargado de velar por el Cumplimiento de la Ley en Europa ECPAT®? apoya la visién de que
deberia ampliarse el &mbito de aplicacion de la jurisdiccion extraterritorial. En el informe se
constataba también que, aun cuando algunos procedimientos penales han terminado en
condena, siguen existiendo problemas (por ejemplo, ignorancia de la ley y leyes contradictorias,
demoras, intrusion de los medios de comunicacién, actitud indiferente hacia los testigos y
problemas culturales/linguisticos). El informe concluia que deberian reducirse las condiciones
formalmente requeridas para iniciar un procedimiento penal, que deberia mejorarse la
asistencia prestada a las victimas infantiles y que deberia fomentarse la capacitacién adecuada
de los profesionales en todos los ambitos.

e Intensificar los esfuerzos por contener el flujo de turistas sexuales procedentes de
los Estados miembros

Una de las vertientes de la estrategia de la Comisién ha sido traficor de reducir la demanda
procedente de los Estados miembros con la colaboracion de la industria turistica y de ONG
relevantes. Desde 1998, la Comisidn ha financiado dos proyectos de comunicacién
innovadores con el fin de alcanzar este objetivo. El primero consistia en grabar un anuncio
(“Juguetes”) y ponerlo en video durante los vuelos de largo recorrido hacia destinos “de alto
riesgo”, mientras que con el segundo se pretendian entregar folletos informativos a los viajeros
y desarrollar programas de formacién para los profesionales del sector turistico. Por otra parte,
la Comisién ha propuesto la elaboracién de codigos de conducta y de otros planes
autorregulatorios para la industria turistica, el mas conocido de los cuales es probablemente el
cbdigo del ECPAT. Ademas, ha apoyado el desarrollo de iniciativas concertadas a nivel
internacional.

Reflejando las actividades respaldadas especificamente por la Comision, se han tomado
algunas iniciativas en los Estados miembros. En Dinamarca, por ejemplo, aunque el gobierno
ha hecho poco, una campafia emprendida de forma conjunta por la industria turistica y Red
Barnet ha hecho posible la distribucion de folletos entre los turistas que se disponen a viajar a
algunas partes del mundo en las que es frecuente el turismo sexual. Asimismo, se ha
encargado la realizacion de un documental sobre el turismo/abuso sexual. En Noruega, Redd
Barna ha organizado varias campafias sobre turismo sexual infantil. En 1995, esta organizacion
colaboro con la Asociacion de Comerciantes del Sector Turistico noruego en una campaifa en
torno a los viajes que se realizan a los paises asiaticos y en 1999, firmé un acuerdo de
cooperacion con la misma asociacién para lograr un mayor apoyo econémico y una mayor
concienciacion por parte de las agencias de viajes. En Espafia, el ECPAT ha puesto en marcha
una campafa nacional contra la prostitucion infantil ligada al turismo, a la pornografia infantil y
a las redes de explotacién sexual comercial.

Los gobiernos de algunos paises ya han reaccionado. En Francia, por ejemplo, lleva algunos
afios aplicandose (1997-2000) un programa nacional de formacién para profesionales del
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sector turistico que cuenta con el apoyo de los Ministerios de Educaciéon, Asuntos Exteriores y
Turismo y de la industria turistica francesa. En Italia, una de las disposiciones de la legislacién
de 1998 para combatir la explotacion sexual infantil establece que las oficinas de turismo que
organizan viajes al extranjero deben informar a los viajeros de que el derecho italiano se aplica
también a los delitos cometidos en otros paises.

Dado que en el ambito europeo no se ha establecido una base juridica clara para un
presupuesto destinado a adoptar medidas que permitan combatir el turismo sexual infantil, los
fondos aportados por la Comision y por los gobiernos nacionales siguen siendo insuficienten
para afrontar un problema de semejante magnitud. Ademas, parece que a partir de 2001 no se
dispondra de mas recursos procedentes de la Direccion de Iniciativas.

Convendria también seguir evaluando las iniciativas existentes para garantizar que los recursos
limitados de que se dispone se administran del modo mas eficaz en el marco de una estrategia
global coherente. Por dltimo, deberia hacerse un seguimiento de la aplicacion y la repercusion
practica de los codigos de conducta con el fin de garantizar que se hacen cumplir
correctamente.

e Desarrollar medidas para combatir el turismo sexual en los paises no pertenecientes
ala UE

El tema del turismo sexual infantil en terceros paises ha sido abordado en varios documentos
de la UE y sobre todo a través de la Iniciativa para la Proteccion del Menor ASEM (Encuentro
Asia-Europa). Esta iniciativa, lanzada por el Reino Unido y Filipinas, pretende hacer progresar
la cooperacion internacional mediante la identificacién de las estrategias positivas y el
estrechamiento de los lazos entre los gobiernos y las ONG que trabajan en este campo. Desde
principios del afio 2000, la creacion de una pagina web dirigida por el Centre for Europe’s
Children de la Universidad de Glasgow®® ha desempefiado un papel decisivo en la difusién de
informacion.

Aunque existen iniciativas como éstas, la Comunicacién de la Comision de 26 de mayo de 1999
sobre la implementacion de medidas para combatir el turismo sexual infantil reconoce que “la
contribucién a la lucha contra el turismo sexual en terceros paises, en el contexto de las
relaciones externas y la cooperacion para el desarrollo, parece haberse hecho esperar pese a
los grandes esfuerzos de organizacion realizados”. EI documento sugiere la racionalizacion de
los métodos de intervencioén y la coordinacién de los recursos comunitarios disponibles para la
proteccion de los menores victimas del turismo sexual y también apunta a que deberian
realizarse viajes de inspeccion a los destinos “sensibles” para analizar la situacion y formular
recomendaciones. Por ultimo, aunque no se ha prestado atencion al tema del turismo sexual
infantil en las relaciones contractuales entre la Comunidad y terceros paises, se sugiere que
deberian ponerse en marcha programas de informacion y concienciacion para las
delegaciones, representaciones y el personal que trabaja en el extranjero.

En opinién de la Alianza Save the Children, queda la duda de si estas iniciativas son lo
suficientemente rigurosas como para surtir efecto. No basta con ir avanzando hacia la
contencién del flujo de turistas sexuales procedentes de la UE; también es necesario presionar
mas a los paises que toleran el turismo sexual infantil (especialmente los Estados de Europa
central y del este candidatos a ingresar en la UE) para que tomen medidas. Teniendo en
cuenta los vinculos existentes entre el turismo sexual infantil y otras formas de explotacion
sexual infantil, resulta asimismo esencial que tales medidas sean adoptadas en el marco de
una estrategia global. La reciente elaboracién —a instancias del gobierno aleman— de un nuevo
plan para combatir la prostitucion infantil en la Republica Checa (que también establece la
imposicion de penas mas severas por abuso sexual infantil y por tenencia de pornografia
infantil) demuestra que tales iniciativas pueden dar sus frutos. Junto con el refuerzo de la
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legislacion penal, otro de los elementos importantes en estas iniciativas deben ser las medidas
de educacion y apoyo destinadas a los menores para procurarles una alternativa de vida mas
segura.

«Debe exigirse a los paises candidatos no sélo que vigilen sus leyes en materia de garantias
de los derechos de los nifios y que las equiparen a las vigentes en Europa, sino también que
presten mayor atencion al fendmeno del turismo sexual y de la trafico de seres humanos, lo
gue debe traducirse en una reaccion firme por parte de las autoridades y los tribunales. La
eficacia de estas medidas deberia ser uno de los requisitos sine qua non para poder aprobar el
ingreso del pais en cuestion. De esta forma, la Comunidad contribuiria de modo significativo a
los esfuerzos por salvaguardar los derechos de los nifios.»

Comité del Parlamento Europeo sobre Derechos y Libertades de los Ciudadanos, Justicia y
Asuntos de Interior, Informe sobre la implementacién de medidas para combatir el turismo
sexual infantil, A5-0052/2000 final

d) Pornografia infantil en Internet

Plan de accién comunitario de 25 de enero de 1999 para fomentar la utilizacién segura de
Internet luchando contra los contenidos ilicitos y nocivos®

Este plan de accion en cuatro afios (1 de enero de 1999 - 31 de diciembre de 2002), que prevé

invertir un total de 25 millones de euros, tiene como objetivo:

e animar a la industria y a los usuarios a desarrollar y utilizar sistemas de autorregulacion
eficaces,

e proporcionar el impulso inicial apoyando manifestaciones y fomentando la aplicacion de
soluciones técnicas,

e alertar e informar a padres y profesores, especialmente a través de asociaciones de padres
y educadores,

o fomentar la cooperacion y el intercambio de experiencia y practicas,

e promover la coordinacién en toda Europa y entre las diversas partes implicadas,

e garantizar que las iniciativas adoptadas en Europa son compatibles con las adoptadas en
otros lugares.

El plan de accién se divide en cuatro apartados:

e Establecimiento de un entorno seguro a través de una red de “lineas de atencion telefénica”
y promoviendo la autorregulacion y los cédigos de conducta.

¢ Disefio de herramientas de filtrado y de mecanismos evaluativos que faciliten la
identificacion del contenido.

e Promocion de campafias de concienciaciéon en todos los ambitos para informar a los padres
y a todas las personas que traficon con menores (profesores, trabajadores sociales, etc.)
acerca de la mejor forma de proteger a los menores frente al acceso a contenidos que
podrian ser perjudiciales para su desarrollo.

e Organizacion de actividades de apoyo para evaluar las implicaciones juridicas, coordinacion
con iniciativas internacionales similares y valorar la repercusion de las medidas
comunitarias.

Decision del Consejo de 29 de mayo del 2000 de combatir la pornografia infantil en Internet® .

Tomando como base una iniciativa del gobierno austriaco®, se pretende que esta decision
facilite la deteccién y el enjuiciamiento de delitos relacionados con la pornografia infantil en
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Internet y frene la distribucién de pornografia infantil en Internet. Obliga a los Estados miembros

a tomar medidas para:

e Solicitar a los usuarios de Internet que informen a las autoridades encargadas de velar por
el cumplimiento de la ley si encuentran material pornografico infantil.

e Garantizar que los delitos se investigan y se castigan mediante la creacién de unidades
especializadas dentro de los organismos encargados de velar por el cumplimiento de la ley.

e Garantizar que las autoridades encargadas de velar por el cumplimiento de la ley actdan
con rapidez cuando reciben informacion sobre presunta pornografia infantil.

e Garantizar la maxima cooperacion posible y facilitar la investigacién y el enjuiciamiento
eficaz de los delitos.

e Establecer el deber de los proveedores de Internet de tomar medidas con el fin de combatir
la produccion, el traficomiento, la tenencia y la distribucién de pornografia infantil.

¢ Aclarar regularmente si los avances tecnoldgicos exigen madificar la ley de enjuiciamiento
penal.

e Establecer marcos legislativos eficaces

Hay diferencias considerables en las legislaciones nacionales en materia de pornografia
infantil. Por ejemplo, en algunos sistemas juridicos (como los de Alemania y Austria), los
menores s6lo estan amparados hasta los 14 afios de edad; en otros (como los de Bélgica, los
Paises Bajos, el Reino Unido y Suiza), el limite de edad se sitGa en los 16 afios y en otros, en
cambio, alcanza los 18 afios (como en Francia e Italia).

También existen diferencias en cuanto a la medida en que se penalizan los distintos actos
(como la producciodn, distribucion y tenencia de pornografia infantil). Asi, por ejemplo, la
tenencia esta penada en Alemania, Austria, Bélgica, Dinamarca, Finlandia, Islandia, Italia,
Noruega, los Paises Bajos, el Reino Unido y Suecia, a diferencia de lo que sucede en Francia y
en Espafa. Por otro lado, se plantea también el tema de atajar los servicios de pago por vision
on line. En Noruega, por ejemplo, acaba de modificarse la ley, de forma que ya es un delito
penal contemplar pornografia infantil a través de estos métodos, aun cuando no sea
descargada al ordenador del usuario.

Los castigos varian también considerablemente. La provisién de acceso a pornografia infantil o
la distribucion de la misma esté castigada con penas variables que pueden alcanzar los seis
meses de privacion de libertad (Dinamarca), hasta dos afios (Finlandia, Austria, Suecia), hasta
tres aflos (Francia, Suiza, Reino Unido), hasta cuatro afios (Paises Bajos), hasta cinco afios
(Alemania, Italia) y hasta quince afios (Bélgica). Con respecto a la tenencia, la ley danesa
impone solamente una multa. En paises como Finlandia, Austria y el Reino Unido se aplican
sentencias con penas privativas de libertad de hasta seis meses, de hasta un afio en Bélgica,
de hasta dos afios en Suecia y de hasta tres afios en Italia®’.

Ante esta falta de unificacién, el Plan de Accion Conjunto de la UE de 24 de febrero de 1997
s6lo establece una definicion general del delito de “pornografia infantil”. Los Estados miembros
han de cerciorarse de que el “uso explotador de menores en actos y materiales
pornograficos”... son “punibles por medio de sanciones penales efectivas, proporcionadas y
disuasorias”. El Parlamento Europeo criticd recientemente la iniciativa austriaca de 16 de
diciembre de 1999 (e indirectamente también la Decision del Consejo de 29 de mayo del 2000)
por no incluir en su texto la definicién de el Plan de Accion Conjunto y concluy6 que cualquier
cooperacion eficaz a nivel comunitario requiere una descripcion estandar®.

Sin embargo, fuera de la UE, el Consejo de Europa® lleva trabajando desde 1997 en el
“Proyecto de la Convencién sobre Ciberdelincuencia” (titulado asi provisionalmente) que sera el
primer traficodo internacional que aborde el derecho penal y los aspectos procesales de varios
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tipos de conducta delictiva dirigidos contra sistemas, redes o datos informaticos. El texto
juridicamente vinculante tiene como objetivo armonizar la legislacion nacional, facilitar las
investigaciones y permitir niveles eficaces de cooperacion entre las autoridades de los
diferentes Estados. La Convencién prohibe la pornografia infantil on line (incluida la tenencia de
dicho material después de descargarlo) y no solo definir4 los delitos sino que también abordara
las cuestiones relacionadas con la responsabilidad civil de las personas fisicas o juridicas que
cometen tales delitos y determinara las penas minimas que son aplicables. Se espera que el
grupo experto finalice el borrador de la Convencion antes del fin de diciembre del 2000, de
modo que el Comité de Ministros podria adoptar el texto y someterlo a firma ya en septiembre
de 2001.

«Articulo 9 — Delitos relacionados con la pornografia infantil

1. Cada una de las partes adoptara las medidas legislativas y de otro tipo necesarias para
considerar delitos penales con arreglo a su derecho nacional cuando sean cometidos sin
derecho e intencionadamentelas siguientes conductas:

a) ofrecer, distribuir, transmitir o hacer disponible (de otra forma) pornografia infantil a través

de sistemas informaticos;

b) producir pornografia infantil con el fin de distribuirla a través de sistemas informaticos;

c) poseer pornografia infantil en sistemas informaticos o en transmisores de datos;

2. A efectos del parrafo 1 anterior “pornografia infantil” incluird material pornografico que

visualmente presente:

a) a menores realizando actividades explicitamente sexuales;

b) a personas que parezcan ser menores realizando actividades explicitamente sexuales;

c) imagenes realistas que muestren a menores realizando actividades explicitamente
sexuales.»

“Convencioén sobre Ciberdelincuencia” del Consejo de Europa (fragmento). Para mas detalles
véase: http://conventions.coe.int/treaty/en/projects/cybercrime.htm

Ultimamente, ha crecido la preocupacion en torno al uso de la tecnologia de codificacion, lo que
ha agravado el peligro de los menores en Internet dado que aquella permite a los agresores
ocultar su identidad més facilmente. Mediante la codificacidn, los datos computerizados
(correos electrénicos, imagenes, sonidos o documentos) pueden resultar irreconocibles para
quien no disponga de la clave correcta para activar el codigo. Esto puede impedir que los
agentes de la autoridad examinen las pruebas pertinentes e imposibilitar el inicio de
procedimientos penales. Para contrarrestar esta amenaza, el gobierno britdnico ha introducido
recientemente una nueva ley (la Ley de Regulacion de los Poderes de Investigacion) para
obligar a los usuarios a proporcionar su clave de codificacidon cuando les sea requerida; el
incumplimiento de esta norma podria resultar en dos afios de prision y una multa. No obstante,
en otros paises una mayor preocupacion por los derechos individuales ha impedido por ahora
la adopcion de medidas tan estrictas.

¢ Informar alas autoridades encargadas de velar por el cumplimiento de la ley

Desde 1996, las lineas de atencion telefénica han desempefado un papel cada vez mas
importante, ya que ofrecen a los usuarios un punto de contacto para informar de la existencia
de material ilicito en Internet. Gracias a ellas se han localizado y eliminado de Internet o de
servidores particulares ubicados en uno o varios paises miles de imagenes de pornografia
infantil y los organismos encargados de velar por el cumplimiento de la ley han recibido una
enorme cantidad de informacion sobre la presencia de pornografia infantil ilicita en Internet.
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Dentro de Europa, la colaboracién entre las diferentes lineas ha sido financiada por la iniciativa
Daphne de la Comisién Europea®® y, mas recientemente, por el Plan de accién para promover
la utilizaciobn mas segura de Internet (véase el cuadro). En Europa, la mayor parte de estas
lineas directas son ofrecidas por proveedores de servicios de Internet pertenecientes al sector
privado, aungque en algunos paises participan también las autoridades publicas y las
organizaciones encargadas de velar por el bienestar de los nifios. En la actualidad se dispone
de este tipo de lineas en Alemania, Austria, Dinamarca, Francia, Irlanda, Noruega, los Paises
Bajos, el Reino Unido y Suecia y en otros, como Islandia, esta prevista su implantacion. Existen
diferencias considerables en cuanto al tipo de materiales y actividades de los que se hace el
seguimiento, los medios de comunicacion cubiertos y la esfera de interés geogréafico.

Si bien se han realizado importantes avances, aun quedan objetivos por alcanzar. Por ejemplo,
la Alianza teme que el hecho de que demasiadas lineas de atencidn telefénica sean dirigidas
por los propios proveedores de servicios de Internet pueda obstaculizar los esfuerzos por
colaborar y realizar una vigilancia independiente efectiva. Asimismo, es preciso aclarar la
situacion juridica de las organizaciones de voluntarios que traficon con material ilicito como la
pornografia infantil. Es importante también mejorar la situacion actual prestando mayor
atencion a la investigacion de antecedentes, a la formacion y al apoyo del personal, asi como al
establecimiento de orientacion acerca de las normas de procedimiento. Por ultimo, es
necesario considerar la concesidn de competencias adicionales a las lineas de atencién
telefonica junto a los organismos encargados de velar por el cumplimiento de la ley.

e Investigacion y castigo de los delitos

A nivel nacional se han hecho esfuerzos por crear —en el seno de los organismos encargados
de velar por el cumplimiento de la ley— unidades especializadas para luchar contra la
pornografia infantil en Internet; no obstante, en el conjunto de Europa parece que las
capacidades y/o los recursos suelen ser limitados o desiguales. En Alemania, por ejemplo, se
cred en 1999 una brigada de Policia Penal Federal compuesta por veinte agentes. En Esparia,
hace cinco afios se cre6 un cuerpo de “ciberpolicia” para detectar y penar la pornografia infantil
en Internet. En el Reino Unido, el Servicio de Investigacién Penal Nacional ha establecido una
unidad de delincuencia informatica (con una seccion que se ocupa especificamente de la
pornografia infantil en Internet), pero no todas las fuerzas policiales regionales estan bien
preparadas para actuar. En Suecia, aunque en los Ultimos afios el Servicio de Inteligencia
Penal ha funcionado bastante bien a nivel nacional, en el &mbito local el conocimiento y los
tiempos de reaccion son mas mediocres. Por ultimo, en Dinamarca la policia cuenta tan solo
con siete trabajadores para cubrir la delincuencia informatica en todo el pais.

«El apoyo a la adopcién de medidas que velen por el cumplimiento de la ley ha sido limitado
por parte de las instituciones europeas, lo cual se refleja, a su vez, en la escasa prioridad —con
algunas honrosas excepciones— que otorgan los servicios policiales al tema de la pornografia
infantil. Por lo que sabemos, sélo un pais europeo cuenta con un foco nacional a través del cual
se organiza la deteccién proactiva y se coordinan otras tareas. Dada la creciente incidencia de
casos en todo el mundo, esta ausencia se hace aun mas patente.»

Kelly, L., Regan, L., (2000), Rhetorics and Realities: Sexual Exploitation of Children in Europe,
Child and Woman Abuse Studies Unit, University of North London

El articulo 1.2 de la Decision del Consejo de Ministros de 29 de mayo del 2000 establece que
“Cuando proceda y teniendo en cuenta la estructura administrativa de cada Estado miembro,
las medidas para la promocion de la investigacion y el enjuiciamiento eficaz de los delitos en
esta area pueden consistir en la creacién de unidades especializadas dentro de los organismos
encargados de velar por el cumplimiento de la ley..."”. El articulo 2.2 va més alla y sugiere que:
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“Para garantizar una respuesta a tiempo y eficaz a estos delitos, los Estados miembros
comunicaran puntos de contacto ya establecidos, que se crean cada 24 horas...”. El
Parlamento Europeo ha criticado repetidamente estas formulaciones, alegando que las
disposiciones como éstas son vagas 0 no vinculantes: “No basta simplemente con sugerir tales
medidas; los Estados miembros deben estar obligados a adoptarlas™®:. No obstante, el
Consejo paso por alto estas criticas en el texto final.

Ultimamente, el debate en varios Estados miembros ha girado en torno a si resulta apropiado
que la policia utilice métodos como la infiltracion y la trampa en la lucha contra la pornografia
infantil. En Italia, se aprobd en agosto del 2000 una nueva ley sobre pornografia infantil que
permitira a la Policia de Correo y Telecomunicaciones, a instancias del fiscal, establecer
paginas web trampa y zonas de chat trampa asi como utilizar falsas identidades en Internet con
el fin de identificar y enjuiciar a los delincuentes'®?,

e Deberes de los proveedores de Internet

En un caso reciente, el antiguo presidente del proveedor de servicios de Internet “CompuServe”
de Alemania fue condenado en 1998 por no bloquear el acceso a las paginas web de
pornografia infantil en Internet. No obstante, fue absuelto un afio después alegandose que
CompuServe carecia de los medios técnicos a su alcance para bloquear dichas paginas. A
pesar de esta sentencia judicial, los proveedores de servicios de Internet pueden tomar algunas
medidas para combatir la pornografia infantil en sus paginas.

Ademas de los sistemas de filtrado y clasificacién, puede que se introduzcan “jardines
tapiados”, pensando especialmente en las necesidades de los mas pequefios. Estos sistemas
permiten a sus socios acceder a colecciones de paginas web preseleccionadas, examinadas y
aprobadas por los menores (no suelen incluirse correo electrénico ni motores de busqueda).
Varios proveedores de servicios de Internet y autoridades gubernamentales ofrecen este
servicio tanto a los colegios como a los usuarios particulares. Un ejemplo es “kennisnet”, que
esta siendo desarrollado por el Ministerio de Educacién holandés y que esta basado en una
iniciativa nacional comun; aungque se restringe la eleccién personal, pueden garantizarse la
calidad y la seguridad®®.

Pautas para los menores
Navegacion mas segura 2000

e No le digas a nadie a través de Internet la direccién de tu casa, tu nimero de teléfono ni el
nombre de tu colegio. Tampoco envies fotografias tuyas ni quedes con nadie.

e Conviene gque no envies a nadie los datos de tu banco o de tu tarjeta de crédito sin
consultar primero con tus padres o tutores. Podrian utilizar esta informacién para robarte.

e Es mejor que no des a nadie tu contrasefia o, de lo contrario, podrian hacerse pasar por ti.

e Recuerda que las personas que contactan contigo en Internet no siempre son lo que
parecen, ni siquiera aquellos con quienes te carteas o te envias mensajes. La gente no
siempre dice la verdad en Internet porque saben que nadie los ve.

¢ No todas las salas de chat son inofensivas, ni siquiera cuando dicen ser especiales para
nifos o adolescentes. Si alguien dice o escribe algo en un chat 0 en un correo electrénico
gue te hace sentir incbmodo o preocupado, cuéntalo.

¢ No respondas nunca a mensajes groseros o insinuantes. Si recibes este tipo de mensajes o
si ves fotografias de mal gusto mientras navegas por Internet, diselo siempre a tus padres o
tutores. Hay organizaciones que pueden acabar con este tipo de cosas.

e Y recuerda que si alguien te hace una oferta que parece demasiado bonita para ser cierta,
jcasi seguro que es un engafo!
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European Research into Consumer Affairs (with NCH Action For Children), http://www.net-
consumers.org

Otra de las areas en las que podrian intervenir los proveedores de servicios de Internet seria en
la de frenar las actividades de los agresores en las salas de chat de Internet. Una posibilidad
seria exigir que los proveedores de servicios de Internet almacenaran los datos recogidos en
las salas de chat durante mas tiempo. En la actualidad, después de un afio suele resultar
imposible localizar a los agresores, ya que los datos relativos a las conexiones no pueden
guardarse por mucho tiempo. Por tanto, los organismos publicos encargados de velar por el
cumplimiento de la ley deben actuar con rapidez.

Por otro lado, también es posible disefiar sistemas de acceso restringido que impidan que los
menores reciban mensajes de direcciones desconocidas para sus padres y establecer listas
cerradas. En Francia, por ejemplo, AOL esta lanzando una red especial para nifios a quienes
guiara un monitor.

En algunos paises europeos (como Alemania, Austria, Bélgica, Francia, Italia, los Paises Bajos
y el Reino Unido) se han establecido cédigos de conducta que regulan el acceso de los
menores a Internet, pero en general se cree que dichos cédigos deberian reforzarse aclarando
cuestiones como el deber de informar que tienen los proveedores de servicios de Internet y la
conservacion de los datos que pueden servir como pruebas.

e sistemas de filtrado y clasificacién

Los programas de filtrado impiden que cierto tipo de materiales aparezca en la pantalla de los
ordenadores en los que se han instalado dichos programas y pueden asimismo bloquear el
material procedente de determinadas paginas web. Los programas de clasificacién permiten
identificar los contenidos que pueden resultar nocivos para los menores. Sin embargo, los
sistemas actuales no son fiables’® 1% y hoy dia tan sélo se clasifica el uno por ciento de las
paginas segun las indicaciones del usuario. Aunque la Comision estéa financiando varias
iniciativas orientadas a la mejora de las tecnologias de control, no se tiene la certeza de que
vayan a resultar totalmente eficaces.

Por otra parte, tales iniciativas tienden a confiar en la buena voluntad de las empresas
pertenecientes a la industria de Internet. Existen indicios de que la razén primera por la que
deciden implantar sistemas de filtrado y clasificacion no es su interés en proteger a los menores
sino que mas bien su motivacion surge como parte de una estrategia mas amplia encaminada a
eludir una regulacién externa mas intrusiva del comercio electrénico. Por tanto, se teme que
una estrategia basada Unicamente en la autorregulacién no consiga disuadir a los agresores;
de hecho, algunos comentaristas sugieren que la eficacia de la autorregulacién debe poder
imponerse y hacerse cumplir.
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6. Plan de accion para Europa

El presente informe se proponia valorar en qué medida la legislacion y las iniciativas de la UE
gue han sido desarrolladas posteriormente —en particular el Plan de Accién Conjunto de la UE
de febrero de 1997— han resultado efectivas a la hora de instar a los Estados miembros a atajar
el problema de la explotacién sexual infantil.

El informe revela que, aun cuando el caracter especifico de la accién de los gobiernos puede
variar en funcion de los factores econdmicos, sociales y culturales propios de cada pais, la
mayoria de las respuestas generales parecen haber seguido direcciones similares en Europa
en los ultimos afios. Aunque, junto con la intervencion de la UE, también han sido
determinantes los avances internacionales (por ejemplo, el Congreso Mundial de 1996) y
nacionales (como las Comisiones de Investigacion y las grandes investigaciones), el marco
establecido por la UE también ha desempefiado un papel esencial a la hora de asistir y animar
a los gobiernos a adoptar medidas nacionales y locales.

Con todo, aunque es evidente que, en los Ultimos afos, la explotacion sexual infantil ha
recibido mayor atencién por parte de los gobiernos europeos y que se han adoptado medidas
de gran utilidad, atn siguen negandose en muchos lugares los asuntos en cuestion. En la
practica, pese a que en muchos paises se han aprobado leyes con el fin de abordar la
explotacion sexual infantil, en muchos de ellos —si no en todos— no se han aplicado con el
suficiente rigor como para lograr que repercutieran verdaderamente en la proteccion de los
menores.

Los datos recogidos en el presente estudio sugieren que la magnitud y la complejidad de los
problemas traficodos hacen necesaria la adopcién de nuevas medidas no sélo a nivel nacional
e internacional, sino también en el ambito de la UE. Aunque la mayor parte de los abusos
sexuales de menores tiene lugar en el seno de la familia y la UE no tiene competencia para
intervenir directamente a ese nivel, la UE puede constituir un importante foro en el que sea
posible debatir las respuestas de los Estados miembros y puede asimismo iniciar un
intercambio eficaz de politicas y estrategias. Mas alla de la esfera familiar, la creciente
dimensién trasnacional de la explotacién sexual infantil atafie directamente a la UE, por lo que
resulta esencial que ésta continte fomentando y atendiendo el desarrollo de acciones
contundentes y eficaces. Una vez dicho esto, resulta vital que las acciones de la UE no se
centren Unicamente en el elemento trasnacional; se tiene constancia de que existen estrechos
vinculos entre las diferentes formas de explotacion sexual que deben abordarse. En particular,
la atencion que presta actualmente la UE —bajo el epigrafe de la explotacién sexual infantil- a
la trafico, al turismo sexual y a la pornografia en Internet no deberia dejar pasar por alto otros
temas relacionados tales como la prostitucion, el abuso organizado y el abuso en las
instituciones.

Por ultimo, es fundamental reconocer que, aunque la explotacion sexual infantil es un asunto
clave que exige respuestas eficaces por parte de la UE y de los gobiernos de los distintos
paises, este tema no deberia acaparar la agenda de la UE en materia de menores en perjuicio
de todos los demas. No sélo existen vinculos entre las distintas formas de explotacién sexual,
sino que la explotacion sexual infantil esta ligada también a aspectos mas amplios de la politica
de menores que la UE no deberia pasar por alto, entre ellos la exclusion social, la
discriminacion, y la ciudadania y la participacion. Por este motivo, aunque las principales
recomendaciones del informe giran en torno a la explotacion sexual infantil, éstas se sitlan en

el contexto de un llamamiento a que la UE establezca una politica de menores méas amplia®®®.

Las recomendaciones expuestas a continuacion se centran fundamentamente en desarrollar un
“Plan de accién para Europa” pero, dada la importancia de adoptar medidas coherentes en los
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distintos ambitos, establecemos también recomendaciones nacionales que conciernen a todos
los paises europeos. Las recomendaciones se han clasificado deliberadamente de acuerdo con
el tipo de accibn prevista; con esta iniciativa se pretende mantener la atencién en un enfoque
integrado de la explotacion sexual infantil entendida globalmente.

Ambito europeo
Estrategia global

e En el ambito de la UE deberia establecerse un marco claro para las politicas de menores
con el fin de atajar la poca notoriedad de los intereses de los menores, la escasa prioridad
politica y la ausencia de direccidn y coordinacién de politicas globales en el &mbito de la UE
en relacion con los menores. Este marco deberia incluir un fundamento juridico nitido en los
Tréficodos y la incorporacion del respeto hacia los principios y normas de la Convencién de
Naciones Unidas sobre los Derechos del Nifio de 1989.

e Deberian adoptarse medidas que reforzasen las estructuras de la UE que afectan a los
menores. Entre estas medidas deberia incluirse el establecimiento de una Unidad de
Menores central para incrementar la concienciacion sobre los temas infantiles y
proporcionar liderazgo global a través de la Comision.

¢ La Comisién Europea deberia aspirar a desarrollar una estrategia comunitaria global
coherente para combatir todas las formas de explotacion sexual infantil, entre ellas el abuso
sexual, la prostitucidn, el trafico, el turismo sexual y la pornografia en Internet. Dicha
estrategia, encabezada por el grupo de trabajo de Justicia y Asuntos de Interior de la
Secretaria General, deberia ponerse en marcha bajo la Presidencia sueca de la UE y
deberia prepararse como una contribucién europea al segundo Congreso Mundial contra la
explotacion sexual comercial de menores de 2001.

e Deberian abordarse de forma clara y global los temas relacionados con los derechos de los
nifios en el marco de las negociaciones relativas al ingreso en la UE mantenidas con los
paises candidatos de Europa central y del este, y deberian adoptarse nuevas medidas en
cada Estado para garantizar la proteccion de los menores frente a cualquier forma de
explotacion. La UE deberia fortalecer las iniciativas existentes para apoyar el desarrollo de
leyes, politicas y estrategias en estos paises.

Legislacion

e La Comisién Europea deberia presentar propuestas legislativas para examinar la
armonizacion de los delitos contra menores y para unificar la forma en que se trata a los
menores que son victimas de explotacién sexual en los diferentes Estados miembros.

e La Comisién Europea deberia presentar su propuesta legislativa pendiente relativa a la
proteccion temporal de las victimas de trafico que estan dispuestas a actuar como testigos.

e El Consejo de Ministros de la UE deberia adoptar una clausula de extraterritorialidad
universal que derogara el principio de “doble criminalidad”. Todos los delitos de explotacion
sexual infantil cometidos en el extranjero deberian ser susceptibles de enjuiciamiento.

e Las instituciones de la UE deberian desarrollar una recomendacion orientada a establecer
el principio de una edad de consentimiento legal minima comin en toda Europa y a
exhortar a los Estados a alcanzar una definicion unificada. Las leyes nacionales deberian
establecer de forma clara y explicita que ningin adulto deberia mantener relaciones
sexuales con menores, independientemente de que crea 0 no que, en la practica, el menor
accedi6 a realizar dicha actividad.

e Dadas las grandes divergencias que existen entre los derechos nacionales en materia de
pornografia infantil, los Estados europeos deberian concentrarse en establecer unas reglas
minimas exigentes, dentro del marco de la Convencién sobre Ciberdelincuencia del
Consejo de Europa.
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Normas minimas

Tomando como base el proyecto de establecimiento de las normas minimas expuesto en el
“Marcador” de la Comisién Europea de marzo del 2000*°” en materia de Justicia y Asuntos de
Interior, la UE deberia analizar el potencial para el establecimiento de normas/reglas minimas
para:

a) Las sanciones penales en materia de explotacion sexual infantil.

b) La investigacion de casos de explotacion sexual.

c) La proteccién de victimas y testigos (especialmente en casos de trafico sexual infantil).

Iniciativas no legislativas

Deberia prestarse mas atencién al establecimiento de mecanismos apropiados que
disuadan a quienes abusan sexualmente de menores de solicitar trabajos con acceso a
menores en otros paises europeos.

La Comision Europea deberia revisar la eficacia y la repercusion practica de los codigos de
conducta redactados con la colaboracion de la industria de turismo, con vistas a fomentar
su cumplimiento.

La UE (y los Estados miembros) deberian promover una mayor concienciacion del papel
real y potencial que desempefia la Europol en la lucha contra la explotacion sexual infantil.
La red internacional de lineas de atencion telefénica que ya existe deberia implantarse
también en aquellos paises que aun no disponen de ella, tomando como base los buenos
modelos de practica con que se cuenta.

Investigacion

Deberia instarse al Eurostat a recoger y analizar todas las estadisticas disponibles sobre la
explotacion sexual infantil en Europa, asi como a estudiar el establecimiento de una
definicibn comun acordada entre los paises europeos que sirva de base a la posterior
recopilacién de datos comparativos. Esta definicion deberia englobar todas las formas de
explotacion sexual (no solo la “comercial”).

Deberia encargarse la parcelacion de la investigacién en “opciones” y “obstaculos” para
establecer una edad de consentimiento legal minima aplicable a la actividad sexual.
Deberian realizarse nuevos estudios en torno a los aspectos clave del turismo sexual
infantil, especialmente en los paises de Europa central y del este y dentro de los Estados
miembros.

La Comisién Europea deberia dirigir sus esfuerzos a difundir mas ampliamente las
lecciones aprendidas en materia de explotacién sexual infantil a través de programas como
Daphne y STOP.

Recursos

Las instituciones de la UE deberian asignar mas fondos procedentes del presupuesto de la
UE a los menores. Esta financiacion no sélo deberia destinarse a combatir todas las formas
de explotacién sexual infantil, sino que también deberia utilizarse para abordar los factores
estructurales que influyen en la explotacién sexual infantil, tales como la pobreza infantil y la
falta de escolarizacion.

El Consejo Europeo y los Estados de Europa central y del este deberian acordar el marco
global que actualmente se esta negociando para que dichos paises puedan participar lo
antes posible en programas comunitarios como Daphne.
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e La Comision Europea deberia proponer la base juridica de un presupuesto destinado a
adoptar medidas que permitan combatir el turismo sexual infantil, de manera que los fondos
destinados a tal efecto sigan estando disponibles del afio 2001 en adelante.

Ambito nacional
Estrategia global

e Entodos los paises europeos deberian desarrollarse Planes de accion nacionales para
combatir la explotacién sexual infantil antes del segundo Congreso Mundial de Yokohama
de 2001. Estos Planes de accién deberian incluir objetivos especificos y mensurables asi
como mecanismos de seguimiento.

Legislacion

e En todos los Estados deberian crearse “Comisarias de Menores” independientes con el fin
de promover una reforma de politicas positiva en relacion con los derechos de los nifios y
de iniciar investigaciones en los casos en que se han conculcado los derechos de los nifios.

e Lalegislacion estatal deberia penar todas las formas de trafico de menores, incluidas
aquellas que tienen como fin la prostitucion, la pornografia y los trabajos forzados, al tiempo
gue se respeta el derecho de entrada y salida de los menores.

e Entodos los Estados deberia mejorarse la situacién juridica de las victimas infantiles de la
trafico con el fin de garantizarles la proteccion y seguridad adecuadas; tales medidas
incrementarian las probabilidades de que prestasen declaracién contra los traficantes.

e Todos los Estados deberian garantizar la aplicacion de leyes extraterritoriales eficaces con
el fin de asegurar que los nacionales de su territorio son enjuiciados por los delitos contra
menores cometidos en el extranjero, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 34 de la
Convencion sobre los Derechos del Nifio (amparo frente a la explotacion sexual).

e Deberia aclararse la situacion juridica de las lineas de atencién telefénica con el fin de que
puedan proporcionar informacién a los organismos publicos encargados de velar por el
cumplimiento de la ley sin temor a ser procesadas.

Procedimientos

¢ Entodos los paises deberian establecerse sistemas para garantizar que la policia y los
empresarios puedan comprobar si una persona que desea trabajar con menores tiene
antecedentes penales de delitos de caracter sexual. Tales medidas deberian verse
respaldadas por otras estrategias de prevencion y deteccién (por ejemplo, escolarizacion de
los menores, formacion del personal, relacion mas estrecha con los padres y
procedimientos claros para dar respuesta a las denuncias).

e Todos los Estados deberian considerar la creacion de registros (mas que bases de datos)
de los agresores de menores condenados con el fin de garantizar que las autoridades
pueden controlar su paradero, asi como la adopcion de otras medidas destinadas a evaluar
y contrarrestar los riesgos en la comunidad. Deberia obligarse a los delincuentes a
registrarse antes de viajar al extranjero.

e Deberian reforzarse los cédigos de conducta de los proveedores de servicios de Internet y
aclararse las responsabilidades de éstos (en relacion, por ejemplo, con la aplicacion de la
ley y con la conservacién de los datos que pueden servir como pruebas).

Asistencia a las victimas
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e Deberian revisarse las leyes y los procedimientos nacionales con el fin de garantizar que
los menores no sufren “doble victimizacion” a causa de la ansiedad que pueden crearles las
investigaciones sobre su caso y las comparencias ante los tribunales.

e Deberian adoptarse medidas para mejorar la asistencia a los menores que son victimas de
cualquier forma de explotacién sexual, entre ellas el apoyo tanto psicolégico como social y
la compensacion econémica.

Investigacion

¢ Entodos los paises europeos deberian desarrollarse estrategias de investigacion globales y
continuadas con el fin de estudiar la magnitud y la naturaleza de la explotacién sexual
infantil y los vinculos existentes entre sus diferentes formas. Las conclusiones deberian
enviarse a los organismos publicos encargados de velar por el cumplimiento de la ley y a
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