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PRESENTACIÓN

Cumpliendo con los lineamientos internacionales asumidos por el Gobierno de la República de Pa-
namá en el Primer y Segundo Congreso Mundial contra la Explotación Sexual Comercial (Estoco-
molmo, 1996 y Yokohama, 2001), presentamos el Primer Plan Nacional de la Comisión Nacional para 
la Prevención de los Delitos de Explotación Sexual (CONAPREDES), diseñado para un período de 3 
años 2008 a 2010.

Para la elaboración del documento llevado a cabo a través de varios  talleres, entrevistas y revisión de 
documentos, se tomó en cuenta la participación de todos los sectores de la vida nacional, (miembros 
de la CONAPREDES, el sector público y privado -Organismos No Gubernamentales- y Organismos 
Internacionales), con el fin de hacer posible que los insumos que se generaran pudieran atender de 
manera adecuada y efectiva el problema de la Explotación Sexual Comercial e igualmente permitir la 
coordinación de las acciones que se ejecutarán a nivel interinstitucional e intersectorial.

Consideramos que el trabajo realizado por la CONAPREDES en Panamá hasta el momento, brindó 
la oportunidad de definir un Plan Nacional que evidenciara una serie de acciones que, en la realidad 
nacional y en el contexto internacional, deben ser tomadas en cuenta y otras que deben fortalecerse.  
Este es realmente el objeto de un Plan, partir de una base que ofrezca la perspectiva de una situación 
determinada, en este caso los factores diversos que inciden en los delitos de Explotación Sexual 
Comercial, y en virtud de ese conocimiento, realizar las estrategias correspondientes para atacar 
la problemática desde la perspectiva de la prevención, atención integral de las víctimas del delito 
en defensa y protección de sus derechos fundamentales, y perseguir judicialmente hasta lograr 
sancionar al explotador.        

Se impone, luego entonces, acatar las instrucciones emanadas del pleno de la CONAPREDES cuando 
en su séptima sesión ordinaria, celebrada el 1 de febrero de 2008, aprobó el Plan Nacional, que todas 
las instituciones procedamos a implementarlo para  continuar trabajando por los derechos de los 
Niños, Niñas y Adolescentes del país. 

Comprendemos que si bien el Plan Nacional se constituye en una herramienta importante para en-
frentar integralmente la problemática de la explotación sexual comercial en Panamá, no es suficiente 
para su eliminación.  Es necesario que todos los sectores -familia, comunidad, gobierno y organiza-
ciones sociales- nos unamos para hacer efectivo el derecho de los niños, niñas y adolescentes de 
Panamá a vivir protegidos de toda forma de explotación y violencia. 
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INTRODUCCIÓN

La República de Panamá ha firmado y ratificado múltiples instrumentos de derecho internacional que 
establecen la obligación jurídica del Estado de proteger los derechos de los niños, las niñas y las 
personas adolescentes, entre ellos, el derecho a la protección contra la explotación sexual comercial. 
En este contexto destacan la Convención sobre los Derechos del Niño y su Protocolo facultativo 
relativo a la venta de niños, prostitución infantil y la utilización de los niños en la pornografía; el 
Convenio 182 de la OIT sobre las peores formas de trabajo infantil; la Convención de Naciones Unidas 
contra la Delincuencia Organizada Transnacional y su Protocolo para prevenir, reprimir y sancionar la 
trata de personas, especialmente mujeres y niños. 

Así también, el país se ha comprometido a la protección contra la explotación sexual comercial 
de niños, niñas y adolescentes a través de importantes declaraciones políticas mundiales, como 
las emanadas del Primer y Segundo Congreso Mundial contra la Explotación Sexual Comercial 
(Estocolmo, 1996 y Yokohama, 2001). Como parte de los compromisos, el país se compromete a 
elaborar y ejecutar de manera efectiva un Plan de Acción Nacional que establezca los lineamientos 
principales para prevenir y erradicar este fenómeno en el país.

En seguimiento de estos compromisos jurídicos y políticos, el país ha realizado diversas acciones 
para combatir la explotación sexual comercial, entre ellas y una de las más relevantes ha sido la 
promulgación de la Ley 16 de 31 marzo de 2004 por medio de la cual se modificaron y crearon tipos 
penales, adecuados a los contenidos mínimos establecidos por las normas internacionales, para la 
debida penalización de las diversas formas y modalidades de la explotación sexual comercial. A la 
vez, en esta Ley se define una política de prevención de este flagelo social y se dispone la creación 
de una comisión interinstitucional, denominada Comisión Nacional para la Prevención de Delitos de 
Explotación Sexual Comercial –CONAPREDES-, presidida por la Procuraduría General de la Nación. 
La CONAPREDES está definida por ley como ente rector de las citadas políticas públicas de combate 
a este flagelo.

En agosto de 2005, representantes de la CONAPREDES se reunieron en un taller para definir las 
prioridades para la atención del problema, desde el punto de vista de la sanción de los explotadores, 
la atención a las víctimas y la prevención de los delitos de explotación sexual comercial. En esta 
actividad se establecieron los problemas más importantes, y las soluciones más urgentes a los 
mismos, con el consecuente listado de actividades encaminadas a lograr los objetivos de prevención, 
sanción y atención a víctimas.

Uno de los objetivos prioritarios propuestos fue la elaboración de un Plan Nacional contra la Explo-
tación Sexual Comercial de Niños, Niñas y Adolescentes, en el cual se concretizaran las políticas, 
estrategias y responsabilidades concernientes a cada una de las instituciones que integran la CO-
NAPREDES y de aquellas que, conforme a la normativa nacional, les corresponde la protección de 
los derechos de las personas menores de edad y la atención de manera integral de las víctimas de 
estos delitos.
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En este contexto se definieron las siguientes actividades a corto plazo:

1. Cada institución auto-identifica sus propias responsabilidades

2. Establecimiento de un equipo de coordinadores del proceso de definición de un Plan Nacional 
contra la ESC

3. Talleres de consulta y validación con sectores públicos y sociedad civil de la propuesta de 
Plan Nacional (capital y regional/local)

En el año 2006 se inicia el proceso de elaboración del Plan Nacional para la erradicación de la Explo-
tación Sexual Comercial de Panamá, con varias reuniones, entrevistas, talleres de consulta y a través 
de consultorías2 que recogieron valiosos insumos relacionados con las responsabilidades de las 
instituciones relacionadas con la prevención y eliminación de la explotación, así como la definición 
de los principales ejes de acción de la propuesta de Plan Nacional.

Resultado de este proceso se plantea el presente Plan Nacional, el cual contempla un abordaje 
integral que incluye una serie de elementos indispensables para el contexto nacional particular de 
Panamá y toma en cuenta la dimensión internacional del problema.

Este Plan está dirigido a impactar en un período de tiempo determinado (3 años) en cuatro objetivos 
fundamentales:

1. La prevención de la problemática de la explotación sexual comercial de personas menores 
de edad.

2. La atención y protección de las víctimas para restituirlas en el pleno goce de todos sus 
derechos

3. La sanción a las personas responsables de la explotación.

4. El fortalecimiento de CONAPREDES como instancia nacional encargada de dirigir los esfuer-
zos nacionales en estas líneas de acción.

Los principios que orientan este primer Plan Nacional contra la ESC provienen de los instrumentos 
internacionales de derechos humanos ratificados por Panamá, principalmente de la Convención so-
bre los Derechos del Niño y su Protocolo Facultativo, el Convenio 182 de la OIT, la Convención contra 
la Delincuencia Organizada Transnacional y su Protocolo sobre la trata de personas. 

2     El proceso de construcción del Plan nacional de Panamá fue desarrollado a través del desarrollo de consultorías que dirigieron las siguientes 
profesionales: Julia Carreira de Freitas (2006), Migdahí Gómez (2006-2007) y Argelis Escudero (2007). Los talleres de recogida de insumos 
para el Plan fueron coordinados por la ONG panameña CEDEM durante el año 2007. Durante todo el proceso de contó con el apoyo y activa 
participación de la Secretaría Técnica ad hoc de la CONAPREDES, y con el apoyo técnico y financiero del Programa IPEC de la OIT. Al final 
de este documento se citan además todas las instituciones y/o personas que aportaron insumos para la construcción de este Plan Nacional.
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Estos principios son los siguientes:

• La identificación de las víctimas

• La responsabilidad compartida

• El cambio cultural

• La incidencia en políticas públicas

• El fortalecimiento de la legislación nacional

• El desarrollo de programas de atención integral

• La coordinación interinstitucional 

• La cooperación internacional

En este contexto, el objetivo principal de este Plan es el de establecer las orientaciones necesarias 
para fortalecer e incrementar las acciones de las instituciones estatales en el ámbito de la preven-
ción, atención y control de la ESCNNA, y la defensa y protección de los derechos de las víctimas.

Este Plan deberá ser ejecutado por las instituciones que conforman la CONAPREDES, debidamente 
sustentado en acuerdo formal adoptado por su pleno, así mismo, involucra el accionar de otras insti-
tuciones que aunque no formen parte de la CONAPREDES tienen una responsabilidad en la preven-
ción y eliminación de este flagelo, dada por su constitución legal en el caso de las instituciones del 
Estado, compromisos adquiridos o de su misión y visión declaradas, en el caso de organismos de 
carácter no gubernamental, nacionales o internacionales.

El monitoreo y evaluación del cumplimiento de las metas propuestas corresponderá a la Secretaría 
Técnica de la CONAPREDES, que tiene su sede en la Procuraduría General de la Nación, entidad que 
ostenta la presidencia de la CONAPREDES.

En cuanto a los contenidos, el presente documento está organizado en tres partes principales. La 
Parte I que sistematiza información sobre el Contexto Nacional en el que se pretende ejecutar este 
Plan Nacional que incluye además un marco conceptual y jurídico de la problemática de la ESC. La 
Parte II presenta la propuesta operativa del Plan para el período 2008-2010 en forma narrativa en lo 
que corresponde a sus principios orientadores, objetivos estratégicos, cobertura geográfica, vigen-
cia del Plan, mecanismos de monitoreo y evaluación. En la Parte III se presenta la matriz del Plan por 
Componente de Intervención. El documento concluye con una sección de Anexos con documentos 
relevantes e información sobre el proceso de recolección de insumos. 
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3  Ley No 16 de 31 de marzo de 2004, que dicta disposiciones para la prevención y tipificación de delitos contra la integridad y la libertad 
sexual, y modifica y adiciona artículos a los códigos penal y judicial. (Capítulo V, Art. 21) 
4  Ley No 16 de 31 de marzo de 2004, que dicta disposiciones para la prevención y tipificación de delitos contra la integridad y la libertad 
sexual, y modifica y adiciona artículos a los códigos penal y judicial. (Capítulo V, Art. 21) 
5  Ley No 16 de 31 de marzo de 2004, que dicta disposiciones para la prevención y tipificación de delitos contra la integridad y la libertad 
sexual, y modifica y adiciona artículos a los códigos penal y judicial. (Capítulo V, Art. 21) 

LA COMISIÓN NACIONAL PARA LA PREVENCIÓN DE 
LOS DELITOS DE EXPLOTACIÓN SEXUAL 

(CONAPREDES)

La Comisión Nacional para la Prevención de los Delitos de Explotación Sexual (CONAPREDES), es 
el organismo técnico administrativo de carácter permanente, encargado de asesorar, coordinar y 
concretar políticas de prevención atención y erradicación de la explotación sexual comercial de NNA 
orientada a precisar “los mecanismos tendientes a la prevención y erradicación de los delitos de 
explotación sexual”3. 

Esta instancia está presidida por la Procuradora General de la Nación e integrada por los Ministros 
de Gobierno y Justicia, Desarrollo Social, Salud, Educación, Economía y Finanzas, el (la) Magistrado (a) 
Presidente (a) del Tribunal de Niñez y Adolescencia, el (la) Presidente (a) de la Comisión de Asuntos 
de la Mujer, Derechos del Niño, la Juventud y la Familia de la Asamblea Nacional, el Director de la 
Policía Técnica Judicial (hoy en día Dirección de Investigación Judicial), un coordinador designado 
por el Órgano Ejecutivo, un representante de la Defensoría del Pueblo, un representante del Consejo 
Nacional de la Niñez y la Adolescencia, un representante de los gremios de abogados del país.4  El 
Procurador/a de la Nación y los Ministros/as de Estado podrán hacerse representar ante CONAPRE-
DES por un funcionario cuyo nivel no sea inferior al de director nacional.5 

CONAPREDES fue instalada en el año 2005, por la Procuradora General de la Nación, Ana Matilde 
Gómez Ruiloba, en cumplimiento de la Ley 16 del 31 de marzo de 2004. Dicha norma dicta disposi-
ciones para la prevención y tipificación de delitos contra la integridad y libertad sexual, y modifica y 
adiciona artículos a los códigos Penal y Judicial.

El principal objetivo de la CONAPREDES es combatir la ESCNNA, además de darle seguimiento a las 
políticas nacionales que se creen para prevenir y eliminar la ESC. 

 



PRIMERA PARTE
MARCO REFERENCIAL DEL PLAN
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I. CONTEXTO

1. Contexto Nacional

La República de Panamá está localizada en el 
istmo centroamericano, entre Costa Rica y Co-
lombia. El país tiene una extensión territorial de 
75,517 km2, un clima tropical húmedo y, según 
la Contraloría General de la República, al año 
2005 su población ascendió aproximadamente, 
a 3,228,186 habitantes, de los cuales las mujeres 
constituyen el 49.5% en tanto los hombres re-
presentan el 50.5%.6 La provincia de mayor den-
sidad de población es la capital, Panamá, la que 
junto a los otros centros urbanos contiene a más 
del 50% del total de la población del país, en vir-
tud de que en ellas se concentran las principales 
actividades económicas, sociales, administrati-
vas y culturales del país.

Panamá es un país multiétnico y multirracial, 
en donde los pueblos indígenas representan el 
10,1% de la población total, en tanto es mayo-
ritaria la población mestiza y afro-descendiente 
y existen múltiples ‘‘colonias’’ de emigrantes de 
diversas regiones del globo. 

Según el Índice de Desarrollo Humano del PNUD 
(PNUD/2002), Panamá se ubica entre los países 
de alto nivel de desarrollo, alcanzando el lugar 
56 del ranking mundial. El Producto Interno Bru-
to (PIB) per capita anual se estima en US$6,854 
considerando la paridad del poder adquisitivo en 
dólares. Sin embargo existe una fuerte inequidad 
en la distribución del ingreso que se refleja en 
una profunda asimetría del índice 10:10 o 20:20. 
El 37.2% de la población vive bajo la línea de po-
breza y el 16.7% en pobreza extrema, proporción 
que no se ha modificado en forma significativa 
en los últimos 6 años.

Aunque el país ha realizado un largo y sostenido 
esfuerzo por ampliar sus capacidades institucio-
nales para la atención de los sectores mayori-
tarios y el gasto social es uno de los más altos 
de la región centroamericana, particularmente en 
salud y educación, siendo extensa la cobertura 
en ambos sectores, hay sin embargo deficiencias 
en la calidad de dichos servicios, especialmente 
en las áreas -comarcas- indígenas en las que se 
concentra la población más empobrecida. 

En síntesis, el país es ‘‘un paraíso de los negocios’’, 
sin embargo, la buena articulación al mercado 
global se hace en detrimento de condiciones de 
vida para importantes sectores de la población, 
en ausencia de equidad en las oportunidades 
para participar en el desarrollo y en un marco 
que disminuye el efectivo ejercicio de los Dere-
chos Humanos y potencialidades. Imbricadas 
con la pobreza, las nuevas oportunidades que 
se abren para el país con algunos importantes 
proyectos, por ejemplo la ‘‘Ampliación del Canal’’, 
el fomento del turismo y del país como centro 
internacional de negocios y de ‘‘recreación’’, se 
transforman en potenciales condiciones para la 
explotación sexual comercial de los niños, niñas 
y adolescentes, entre otros males globales.

Ante ello, el estado panameño ya avanza algunas 
estrategias para sortear y superar éstas amena-
zas, como se evidencia en lo contemplado en el 
“Marco de Cooperación para el Desarrollo 2007- 
2011” suscrito entre el Gobierno de Panamá y el 
Sistema de las Naciones Unidas en Panamá y en 
el que se afirma: 

“Los Derechos Humanos son el conjunto de ga-
rantías mínimas que deben ser brindadas a cada 
persona para que pueda tener una vida digna, 
sin privaciones esenciales y con posibilidad de 

6  Fuente: Contraloría General de la República. Estadísticas Vitales, Año 2005. Proyecciones sobre la base del Censo de 2000.
7 Sistema de las Naciones Unidas en Panamá. Cerrando las Brechas: Evaluación Común de país 2005 y Marco de Cooperación para el 
Desarrollo 2007-2011. Panamá, 2006. 
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tener una interacción social productiva y gra-
tificante. Se refieren a las condiciones básicas 
de existencia (derecho a la vida y la libertad), las 
condiciones básicas de subsistencia (ingresos, 
educación, salud y agua potable, entre otros) y 
las condiciones básicas de convivencia (no-dis-
criminación, justicia, participación)” 7.

En síntesis, Panamá hoy es un país con grandes 
posibilidades para asegurar el bienestar de su 
población, sin embargo, deben tomarse las me-
didas pertinentes para que el crecimiento eco-
nómico se convierta en una fuente que garantice 
la equidad, el bienestar social y la consolidación 
de una democracia incluyente y participativa.

2. Contexto de la situación de la niñez y 
adolescencia en Panamá

Alimentación y nutrición:

En el 2005, las estadísticas del Ministerio de Sa-
lud (MINSA) señalaron que 7.7% de las muertes 
entre el primer y quinto año de edad tuvieron 
como causa las enfermedades nutricionales. La 
Encuesta de Niveles de Vida del 2003 estableció 
que la desnutrición global en personas menores 
de 5 años según el indicador peso/edad se ha 
mantenido invariable desde 1997 en alrededor 
de 7%.

Sin embargo, en las áreas urbanas, este indi-
cador experimentó un aumento del 2% al 4%. 
Existe una clara asociación entre pobreza y des-
nutrición, ya que la prevalencia de desnutrición 
global entre los no pobres es de 2.1 %, mien-
tras que en los pobres alcanza el 10.7 % y en 
las áreas de pobreza extrema se eleva hasta 16.3 
por ciento. La desnutrición crónica alcanza al 
20.6% de los niños y niñas menores de 5 años, 
porcentaje que aumenta al 39.6 % entre las per-
sonas menores de 5 años que viven en pobreza 

extrema y 5.6% entre los procedentes de áreas 
rurales indígenas8.

Violencia:

Los reportes de sospecha de violencia intra-
familiar en personas menores de 14 años en 
el período 2000 – 2002 fue de 514, 563 y 659, 
respectivamente, mayormente concentrados en 
la provincia de Panamá, seguida por la provin-
cia de Colón. Alrededor del 31% de las víctimas 
eran personas menores de 5 años de edad. Los 
incrementos se asocian al aumento de la sen-
sibilidad y disposición para reportar los casos. 
Los registros del MINSA del año 2003 al 2005 
señalan que esta tendencia continúa. Para el 
2005 se registró un total de 2,280 casos en el 
país con predominio en la provincia de Panamá 
donde estuvo cerca de una cuarta parte de los 
casos, siendo el 78% de los casos de sexo fe-
menino.

Durante el año 2005, la principal causa de muer-
te en adolescentes de entre 10 y 19 años de 
edad fueron las causa externas (agresiones, los 
accidentes de transporte, los ahogamientos y 
las lesiones autoinfligidas). Más del 90% de las 
muertes de adolescentes ocurridas por agresio-
nes se distribuyeron en los distritos de Panamá, 
San Miguelito, Colón y Chorrera9.

Consumo de drogas:

La prevalencia de consumo de drogas en estu-
diantes de IV año en Panamá se ha estimado en 
15.9 %. La droga de preferencia es la marihuana 
(7.1 %), seguido por los solventes (2.6%) y cocaí-
na (1.4 %). Entre las drogas lícitas, el consumo 
de alcohol fue de 44.2% y 53.7% para los estu-
diantes de IV y VI año, respectivamente. El 43.3% 
de los consumidores son de sexo masculino y el 
36% de sexo femenino10.

8  Encuesta de niveles de vida 2003. Ministerio de Economía y Finanzas.
9  Fuente: Estadísticas de Salud y Registros Médicos, años 2000 – 2005, Dirección Nacional de Políticas de Salud, MINSA. 
10 Fuente: Comisión Interamericana para el Control y Abuso de Drogas (CICAD). Observatorio Interamericano sobre Drogas. Informe 
comparativo 7 países, encuestas escolares a nivel nacional: el Salvador, Guatemala, Nicaragua, Panamá, Paraguay, República Dominicana y 
Uruguay, 2003.Organización de Estados Americanos. Washington DC, 2004.
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Embarazo adolescente:

De los nacimientos registrados por la Contralo-
ría General de la República en el 2005, el 19.3% 
(12,268 nacidos vivos) tuvieron como madre a 
mujeres menores de 20 años, colocando la tasa 
específica de fecundidad en adolescentes en 
83.4 nacidos vivos por 1,000 mujeres de 15 a 19 
años de edad. Las mayores tasas se registraron 
en las provincias de Bocas del Toro (180 por mil 
mujeres) y en las comarcas indígenas. Sólo el 2.7 
de las madres adolescentes estaban casadas, 1 
de cada 4 fue madre soltera, lo cual representa el 
doble del promedio nacional11.

Por su parte las estadística del Ministerio de 
Educación (MEDUCA) registraron que en el 2005, 
solamente 933 adolescentes embarazadas de 
entre 10 y 19 años de edad asistían a institucio-
nes educativas, el 97%  en centros de educación 
oficial y sólo un 3% en instituciones particulares. 
Aquellas que logran asistir a clases, representan 
sólo el 8% de las madres adolescentes.

Infecciones de transmisión sexual:

Conforme a las estadísticas del MINSA, en el año 
2006 el 91% de las ITS se presentaron en ado-
lescentes y jóvenes (15 a 24 años de edad) del 
sexo femenino. Los principales diagnósticos fue-
ron vulvovaginitis (3,266 casos) y la infección por 
el virus del papiloma humano (1,572 casos).

VIH/SIDA: La infección por el VIH en Panamá 
tiene las características de una epidemia  con-
centrada en los estratos jóvenes de la población. 
Para el año 2005 se estimó que 14,544 personas 
de 15 a 49 años de edad vivían con el VIH, con 
una prevalencia estimada en 0.9 %. Las mayo-
res tasas de incidencia se dan en las provincias 
de Colón, Panamá y Kuna Yala. Aunque el 75% 
de los casos son de sexo masculino, es evidente 

una tendencia a la feminización de la epidemia. 
Las relaciones sexuales no protegidas constitu-
yen el principal riesgo para contraer el VIH12.

3. Adecuación de la Legislación Nacional

Como parte de un proceso gradual y progresi-
vo de adecuación de nuestra legislación a los 
principios de la Convención sobre los Derechos 
del Niño, Panamá integró una comisión para la 
elaboración de una propuesta de ley de protec-
ción integral de la niñez y adolescencia, con la 
finalidad de crear un cuerpo legal completo que 
constituya el reconocimiento de nuestra niñez y 
adolescencia como sujetos plenos de derechos 
y establecer el marco institucional adecuado a 
los principios de la Convención sobre los Dere-
chos del Niño, así como crear las condiciones 
que permitan a las personas menores de edad 
desarrollarse en un ambiente seguro, garantizán-
doles bienestar, educación, salud y equidad.

El trabajo tuvo como objetivo principal reconocer 
los derechos de la niñez y continuar el proceso 
de transformación profunda que le de coheren-
cia a nuestro sistema de Protección Integral de la 
Infancia, reforzando la responsabilidad Institucio-
nal, ahora bajo el Ministerio de Desarrollo Social 
como ente rector, con la activa participación de 
la sociedad civil tanto a nivel nacional como lo-
cal, bajo los esquemas de la descentralización y 
la inclusión.

La meta global es que todas las niñas, niños y 
adolescentes en Panamá inicien su vida en un 
contexto de igualdad y gocen de las oportunida-
des apropiadas para su desarrollo integral. Ade-
más se pretende crear un sistema que establez-
ca pasos para la defensa de los derechos de la 
niñez, que inicia desde la comunidad y termina 
en lo que es el gobierno central.

11  Contraloría General de la República, Dirección de Estadística y Censo, Estadísticas Vitales años 1960 a 2005.
12  Fuente: Informes estadísticos del Ministerio de Salud, año 2005.
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Por otro lado, Panamá ha hecho esfuerzos sig-
nificativos para armonizar la legislación nacional 
con las normativas de la Convención; no obstan-
te, es necesario reconocer que el marco norma-
tivo nacional con relación al tema infancia conti-
núa siendo contradictorio y muchas de las leyes 
emitidas durante los últimos años están demos-
trando la existencia de problemas para asumir 
en su totalidad el marco ideológico y filosófico 
de la misma, lo que se corrobora al examinar las 
leyes emitidas durante el período 2003-2007, que 
si bien en su mayoría muestran avances hacia la 
protección integral de la niñez, también plantean 
contradicciones con los derechos reconocidos 
en la Convención, contradicciones que obede-
cen a situaciones coyunturales por las que atra-
viesa la sociedad panameña.

Estos esfuerzos, se han visto fortalecidos con la 
adopción de una valiosa legislación con el fin de 
impulsar las políticas públicas necesarias para 
el establecimiento de una visión que compren-
da la realidad social, cultural y económica en 
la que se encuentran las personas que habitan 
nuestro país, especialmente los niños y las ni-
ñas, ejemplo de estas iniciativas lo constituye la 
promulgación de la Ley 16 de 31 de marzo de 
2004, que dicta disposiciones para la prevención 
y tipificación de delitos contra la integridad y la 
libertad sexual, y modifica y adiciona artículos a 
los Códigos Penal y Judicial.

II. MARCO CONCEPTUAL 
SOBRE EL FENÓMENO DE 
LA EXPLOTACIÓN SEXUAL 
COMERCIAL DE NIÑOS, NIÑAS 
Y ADOLESCENTES 

La Declaración y Agenda para la Acción de la 
Primera Conferencia Mundial de Estocolmo 
(1996), manifiestan que la ESC de la niñez es una 

violación grave a sus derechos, abarca el abu-
so sexual por parte del adulto, remuneración en 
dinero o en especie para la víctima o para una 
tercera persona o grupo de personas. Constitu-
ye una forma de coerción y violencia contra la 
víctima, equivalente al trabajo forzado y a una 
forma contemporánea de esclavitud.

La explotación sexual comercial, según la legis-
lación panameña, es la utilización en actividades 
sexuales de personas menores de edad, don-
de medie un beneficio económico para la niña, 
niño, adolescente o la persona intermediaria. La 
explotación sexual puede manifestarse bajo dis-
tintas formas, tales como, la venta y la trata con 
fines sexuales, la producción y comercialización 
de pornografía infantil y adolescente, los espec-
táculos sexuales o eróticos o la realización de 
actividades sexuales remuneradas con perso-
nas menores de edad.13

Es una de las más severas violaciones de dere-
chos humanos y constituye un delito grave que 
atenta contra la libertad sexual y la integridad fí-
sica y psíquica de niños, niñas y adolescentes 
por lo que debe ser sancionada.

Los responsables directos de este fenómeno son 
las personas explotadoras: los “clientes” explo-
tadores, en su mayoría son hombres nacionales 
de la misma localidad donde viven las víctimas, 
aunque también hay presencia de turistas y en 
algunos casos, mujeres, que pagan o utilizan di-
rectamente a los niños, niñas y adolescentes en 
actividades sexuales comerciales.

También son responsables directos los proxene-
tas y las personas que actúan como intermedia-
rias de esta actividad. Entre ellas podemos en-
contrar a algunos taxistas, dueños y empleados 
de algunos hoteles, pensiones, salas de masaje 
y estudios fotográficos.

13  Ley 16 de 31 de marzo de 2004, que dicta disposiciones para la prevención y tipificación de delitos contra la integridad y la libertad sexual, 
y modifica y adiciona artículos a los Códigos Penal y Judicial.
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Son también responsables indirectos de la ex-
plotación sexual comercial todas aquellas perso-
nas que no reaccionan ante esta problemática, 
así como quienes propician la permanencia de 
una cultura machista y de irrespeto a los dere-
chos humanos y aquellos que no cumplen con 
sus deberes conforme a la ley.

La explotación sexual comercial sólo puede exis-
tir si hay personas adultas dispuestas a someter 
a los niños y las niñas a actividades sexuales co-
merciales y es un error enfocar como culpables 
a las víctimas o a sus familias de estos delitos 
eliminando la responsabilidad de los verdaderos 
culpables: las personas explotadoras.

Es en la existencia de los “clientes” explotado-
res y todas aquellas personas que lucran con la 
explotación que encontramos una de las causas 
fundamentales que crean y sostienen esta pro-
blemática.  Estos actores se aprovechan de las 
situaciones que crean vulnerabilidad en las per-
sonas menores de 18 años para reclutarlos y uti-
lizarlos en las diversas formas y modalidades en 
que se expresa la explotación sexual comercial. 

Esta situación se refleja también en la termino-
logía utilizada tradicionalmente para denominar 
el problema. Se habla de “prostitución infantil”, 
concepto incorrecto que tiende a distorsionar 
la realidad ya que invisibiliza a las personas res-
ponsables y tiende a revictimizar a las personas 
menores de edad, por lo que se recomienda utili-
zar el concepto de explotación sexual comercial.

El término de explotación sexual comercial no 
sólo abarca las relaciones sexuales remunera-
das sino también otras actividades ilícitas con 
fines sexuales que violentan la dignidad y los de-
rechos de las niñas, niños y adolescente.

La pornografía consiste en “representar a un 
niño o niña por cualquier medio en actividades 
explícitas reales o simuladas, o representar las 
partes genitales de un niño o niña con fines pri-
mordialmente sexuales.”14 Esta es una forma de 
violencia y un delito en la cual participan varios 
actores y todos éstos, desde los que financian 
la producción de este material, hasta quienes lo 
producen, reproducen, distribuyen, exportan, im-
portan, comercializan, difunden, ofrecen y/o lo 
consumen, violentan muchos derechos de los 
NNA víctimas de este tipo de ESC.

Por otro lado, la trata de personas menores de 
edad es un delito que ocurre cuando se capta, 
transporta, traslada, acoge o recibe a un niño, 
niña o adolescente, con el fin de someterle para 
distintos fines de explotación, entre ellos la ex-
plotación sexual comercial.15 

El proxenetismo se define como la inducción, fa-
cilitación, reclutamiento y sometimiento de per-
sonas a la ESC, valiéndose de su oficio, profesión 
o negocio. El proxeneta viene a ser el interme-
diario que crea condiciones para el ejercicio de 
la ESC, forzando y sometiendo a las víctimas a 
situaciones extremadamente degradantes, sobre 
todo en los casos en que estas han sido des-
arraigadas y carecen de documentos, dinero y 
apoyo para salir de ese ambiente explotador.

Otra de las manifestaciones de la ESC es la uti-
lización de personas menores de 18 años en 
espectáculos públicos o privados, de contenido 
sexual o erótico, tales como bailes al desnudo, 
masturbación, actos sexuales en parejas o grupo 
u otros análogos.

La ESCNNA en todas sus formas es producto 
de la vulnerabilidad y compromete el desarrollo 

14  Protocolo Facultativo de la Convención de las Naciones Unidas sobre los Derechos del Niño Relativo a la Venta de Niños, la Prostitución 
Infantil y la Utilización de Niños en la Pornografía. Artículo 2. Ley 16 de 31 de marzo de 2004, artículo 231-D.
15  Debe diferenciarse la trata de personas del delito de tráfico ilícito de migrantes. Este último “es un delito que ocurre cuando se facilita el 
traslado ilegal de una persona de un país a otro, con el fin de lograr un beneficio económico o material”. Ver: Diferencias entre el Tráfico 
Ilícito de Migrantes y la Trata de Personas Menores de Edad. Folleto. OCAM/OIM/OIT. IPEC.2004
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normal de las futuras generaciones, interfiriendo 
en su construcción como sujetos de derecho lo 
que es indispensable para su constitución como 
ciudadanos.

III. EL FENÓMENO DE LA 
EXPLOTACIÓN SEXUAL 
COMERCIAL DE NIÑOS, 
NIÑAS Y ADOLESCENTES EN 
PANAMÁ

El Programa Internacional para la Erradica-
ción del Trabajo Infantil (IPEC) de la Oficina In-
ternacional del Trabajo auspició en Panamá, en 
coordinación con el Instituto de la Mujer de la 
Universidad de Panamá, un estudio sobre esta 
problemática16.

Para la elaboración del estudio se entrevistaron 
a un total de 100 niños, niñas y adolescentes 
víctimas de ESC y 200 personas adultas (infor-
mantes claves, líderes comunitarios, vecinos y 
autoridades locales) en la ciudad de Panamá y 
en el Distrito de San Miguelito. Estas áreas fue-
ron elegidas por sus altos índices de pobreza y 
problemas sociales.

Algunos de los principales datos de este estudio 
indican que el 15% de las víctimas de ESC entre-
vistadas tenían edades entre 11 y 14 años; el 17% 
tenía 15 años, el 31%, 16 años y el 37% contaba 
con 17 años.

Los resultados evidenciaron la existencia de este 
flagelo en todas sus formas y modalidades y la 
preocupante situación de las personas menores 
de edad víctimas de esta moderna forma de es-
clavitud.

La citada investigación determinó que la mayo-
ría de los “clientes” explotadores son hombres 
adultos (87%), sin embargo también se identifi-
caron mujeres (10%) en esta categoría. El 61% 
de estos “clientes” explotadores tenía edades 

entre 22 y 29 años, además la mayoría (85%) 
eran de nacionalidad panameña.

Las víctimas indicaron que los “clientes” explota-
dores les buscaban principalmente en las calles, 
pero además en un 38% de los casos también 
existieron intermediarios entre las víctimas y el 
cliente explotador.

Entre las formas en que el cliente les contacta, 
los niños, niñas y adolescentes señalaron: telé-
fonos celulares, teléfonos residenciales -de su 
casa, de amigos, de vecinos- y por medio de 
anuncios clasificados en los periódicos. Una de 
las entrevistadas señaló que su amiga coloca un 
anuncio en el periódico ofreciendo masajes y 
anota el número de su teléfono celular, respon-
diendo así a la demanda de las personas explo-
tadoras.

También las casas de masajes se constituyen 
en una forma abierta de captar tanto a clientes 
como a las víctimas de la ESC. 

1.  Factores que facilitan la vulnerabilidad 
de las personas menores de edad frente 
a la explotación sexual comercial de ni-
ños, niñas y adolescentes

Algunos de los factores a nivel macro que permi-
ten y contribuyen en la vulnerabilidad de los ni-
ños, niñas y adolescentes frente a este problema 
son: la pobreza; estructuras económicas, socia-
les, políticas y culturales débiles; la corrupción; 
la impunidad; la insuficiente vigilancia de fac-
tores de riesgo social tales como: la deserción 
escolar; la debilidad de los mecanismos comu-
nitarios de prevención y solidaridad; la carencia 
de trabajos decentes para las personas adultas, 
madres y padres, que les permitan enfrentar con 
mayor éxito las situaciones de insuficiencia de 
recursos económicos, entre otros.

16  OIT/IPEC. La explotación sexual comercial de niños, niñas y adolescentes en Panamá. Panamá, 2002.
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En el caso específico de Panamá, el citado es-
tudio del Instituto de la Mujer, señaló que dos 
tercios del total de las víctimas entrevistadas no 
tenían acceso a la educación al momento de la 
entrevista. Entre las causas de esta situación ma-
nifestaron: desmotivación académica (es decir, 
una oferta educativa que en muchos casos no al-
canza las expectativas de las personas menores 
de edad), dificultades económicas, enfermedad, 
cambio de residencia, embarazo y discrimina-
ción en el caso de los varones.

Sobre su situación familiar, el 49% vivía con su 
familia mientras que el 51% lo hacía con otras 
personas. El 49% señaló que las personas con 
las que vivían, tenían conocimiento de que eran 
víctimas, lo que demuestra tanto la tolerancia 
como la desprotección que sufren estas perso-
nas y el desconocimiento de la gravedad de las 
conductas de las personas que utilizan a niños, 
niñas y adolescentes en actividades sexuales 
comerciales.

El estudio arriba mencionado indica que, entre 
otros factores de riesgo que en Panamá, vulne-
rabilizan a las personas menores de edad frente 
a la ESC se pueden mencionar:

• Políticas sociales deficientes que conllevan si-
tuaciones de pobreza

• Desprotección por condiciones relacionadas 
con la migración

• Exposición a situaciones de violencia domés-
tica, abuso sexual previo, adicción a las dro-
gas y discriminación social.

• Permanencia prolongada en las calles y luga-
res públicos.

Además de los datos anteriores, más reciente-
mente, el Programa IPEC de la OIT realizó otro 
estudio17 en el que queda manifiesta la gran to-

lerancia social que existe en el país hacia esta 
problemática, que perpetúa las situaciones de 
vulnerabilidad de los niños, niñas y adolescentes, 
a la vez que la sociedad culpabiliza a las propias 
víctimas y sus familia de la situación de la ESC 
que viven. 

Por ejemplo, en el caso de Panamá, si bien un 
23% de los hombres entrevistados y un 14.9% 
de las mujeres afirman conocer lugares donde 
personas menores de edad son explotadas en 
el comercio sexual, ante la pregunta sobre qué 
haría frente a un caso de explotación sexual co-
mercial un 25% de las personas no harían “nada”, 
un 22% denunciaría a la víctima y un 14% ha-
blaría con la familia de la víctima. Solo un 24% 
denunciaría al cliente explotador. Más hombres 
(29.7%) que mujeres (20.4%) no harían nada y las 
personas más jóvenes (30%) tienen a actuar de 
manera más indiferente que personas más adul-
tas.

Para el caso de Panamá, solo un 0.7% de la po-
blación piensa que las personas que demandan 
“servicios sexuales” (los clientes explotadores) 
de las personas menores de edad son la causa 
principal de la ESC, frente a un 30.2% que ubica 
la causa de la explotación sexual comercial en la 
falta de educación, la vagabundería y la falta de 
valores morales de las víctimas.

Otros datos que urgen la necesidad de enfrentar 
esta problemática desde la extendida tolerancia 
social, indican que la sociedad panameña piensa 
que la responsabilidad de detener la explotación 
sexual comercial se encuentra fundamentalmen-
te en la persona menor de edad y su familia (71%) 
frente a un 4% que responde que el responsable 
es el cliente explotador, el gobierno (14%) y el 
resto no sabe o no responde.

17  OIT/IPEC. Tolerancia social en la población frente al comercio sexual con personas menores de edad en Centroamérica, Panamá y 
República Dominicana. San José, 2006. Los resultados totales por país de los datos analizados en este documento poseen un margen de error 
igual a +2,8 puntos (nivel de confianza del 95%), lo que significa que si se hubiera entrevistado a toda la población de cada país, los datos 
de este estudio no habrían variado en más del margen aquí escrito. Las consultas se llevaron a cabo con una muestra representativa de la 
población adulta de todos los países, en forma personal y telefónica por la empresa CID-Gallup Latinoamérica a solicitud de OIT/IPEC. 
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A continuación las estadísticas de delitos de explotación sexual comercial a nivel nacional a partir de 
la promulgación de la Ley 16 de 2004.

ESTADÍSTICA AÑOS: 2004, 2005, 2006, 2007

	 Modalidades	de	delitos	 		 	 Años		 	 TOTAL

	  2004 2005 2006 2007 146
     Preliminar

 Pornografía infantil 6 12 26 10 54

 Rufianismo 0 1 3 2 6

 Relaciones sexuales remuneradas 5 8 19 11 43

 Turismo sexual 1 1 6 0 8

 Proxenetismo 3 4 4 0 11

 Trata Sexual 3 8 6 7 24

 TOTAL POR AÑO 18 34 64 30 

Fuente: Unidad de Estadística de la PTJ (actualmente DIJ) con base en información suministrada por las Divisiones, Agen-
cias, Subagencias, Secciones y Unidades.

2.  Efectos de la explotación sexual comer-
cial sobre las niñas, niños y adolescentes

Se han identificado consecuencias a nivel físi-
co, académico y psicológico, las cuales deben 
ser difundidas a la población como una de las 
estrategias de sensibilización. De igual manera, 
deben ser conocidas por aquellas instituciones 
que tienen la responsabilidad de realizar inter-
venciones a grupos de niñas, niños y adolescen-
tes que han sido víctimas de explotación sexual 
comercial.

A nivel Físico: 

Éstas suelen ser las más evidentes. Incluyen 
desde marcas por golpes hasta enfermedades 
dermatológicas, e incluso, infecciones de trans-
misión sexual.

La niñez es aún más vulnerable a las infecciones 
de transmisión sexual que los adultos, incluyen-
do la infección con VIH y el SIDA, ya que sus teji-
dos corporales son dañados más fácilmente. La 
niñez explotada a menudo no está en posición 
de negociar un sexo seguro; además, muchos 
carecen del acceso a la educación sobre SIDA y 
prácticas de sexo seguro.

Otro problema asociado a la ESC, es el uso de 
substancias psicotrópicas y psicoactivas por 
parte de las víctimas, lo cual ha sido documen-
tado en las investigaciones realizadas como un 
factor clave en el ingreso y la dificultad de salir 
de las NNA del mundo de la explotación sexual 
comercial. En investigaciones de la OIT/IPEC18 
el 40% de las personas entrevistadas dicen que 
iniciaron la drogadicción y/o alcoholismo a cau-

16  OIT/IPEC. La explotación sexual comercial de niños, niñas y adolescentes en Panamá. Panamá, 2002
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sa de la explotación sexual comercial y un 44.3% 
de de las personas menores de edad entrevis-
tadas, dijeron que consumen drogas. Muchas lo 
hacen para sobrevivir al mundo de violencia en el 
que están insertas, otras son inducidas al consu-
mo para garantizar su sometimiento a la ESC por 
parte de los proxenetas.

Se ha comprobado además que existen algunas 
enfermedades físicas (como enfermedades res-
piratorias o alergias) que pueden resultar del es-
trés y la tensión que genera la explotación sexual 
comercial.

A nivel Académico:

Generalmente a las niñas y niños explotados 
sexualmente se les limita o impide la asistencia 
a la escuela, así como el desempeño adecuado 
de las tareas escolares. Sin embargo, más allá 
de eso, son marginados y estigmatizados en la 
escuela, provocándoles sentimientos de culpa y 
vergüenza. 

A nivel Psicológico:

Las consecuencias psicológicas de la explota-
ción sexual comercial suelen ser muy profundas 
aunque también difíciles de identificar; si bien no 
son visibles a corto plazo, a mediano y largo pla-
zo se vuelven evidentes.

Los impactos psicológicos de la explotación 
sexual son más difíciles de medir, pero no menos 
dolorosos para el niño, niña o adolescente.

La explotación sexual comercial de manera sim-
bólica, supone la apropiación del cuerpo del 
otro para beneficios personales (del explotador), 
pues el explotador está utilizando el cuerpo de 
otra persona que, por ser más débil, no tiene la 
capacidad de decidir al respecto, por lo que su 
consentimiento no debe ser considerado como 
válido o como exculpante, bajo ninguna circuns-
tancia. 

La desconfianza y la desesperanza son emo-
ciones que también caracterizan a niñas y ni-
ños explotados sexualmente. El hecho de haber 
sido tratados como objetos, de alguna manera, 
los predispone a generalizar este tipo de vínculo 
con otras personas. Las personas comienzan a 
ser percibidas como objetos o medios para con-
seguir otras cosas.

 IV.  MARCO JURÍDICO
1.  Marco jurídico internacional

A partir de la década de los noventa, los dere-
chos de la niñez y de la adolescencia han sido 
tema de la agenda pública internacional, tanto 
con la realización de importantes cónclaves in-
ternacionales, como con la expedición de con-
venios, tratados y otros instrumentos legales 
tendientes a garantizar la protección integral de 
las personas menores de edad.

De especial preocupación ha sido la preven-
ción y la erradicación de la explotación sexual 
comercial de que son objetos millones de per-
sonas menores de edad en el mundo, que son 
explotados sexualmente por personas adultas y 
redes criminales que han hecho de estas inhu-
manas actividades, lucrativos y multimillonarios 
negocios a costa de la inocencia, la dignidad y 
la vida de niños, niñas y adolescentes. 

Existe una serie de convenios y tratados interna-
cionales que ofrecen un marco normativo para 
enfrentar el problema de la explotación sexual 
comercial. La República de Panamá es signa-
taria de muchos de esos convenios internacio-
nales y regionales que regulan la protección de 
las personas menores de edad. Entre los más 
importantes están los siguientes:

• Acuerdo Internacional de 18 de mayo de 
1904 y Convención sobre la represión de 
la trata de blancas de 4 de mayo de 1910.

• Convención internacional para la repre-
sión de la trata de mujeres y niñas, de 30 
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de septiembre de 1921, modificado por el Pro-
tocolo aprobado por la Asamblea General de 
Naciones Unidas el 20 de octubre de 1947.

• Declaración Universal de los Derechos 
Humanos (10 de diciembre 1948). En esta 
declaración se proclama que los seres huma-
nos nacen libres e iguales en dignidad y dere-
chos; además que los niños, niñas y adoles-
centes tienen derecho a cuidado y asistencia 
especiales.

• Convenio de las Naciones Unidas para la 
Represión de la Trata de Personas y de la 
Explotación de la Prostitución Ajena (N.Y. 
de 1950) Este convenio considera la trata de 
personas y la explotación de la prostitución 
ajena como “conductas incompatibles con la 
dignidad y el valor del ser humano, poniendo 
en peligro el bienestar” de las personas.

• Convención Americana Sobre Derechos 
Humanos (Pacto de San José), suscrita en 
San José, Costa Rica el 22 de noviembre de 
1969. Ratificada por Panamá mediante Ley 15 
de 28 de octubre de 1977.

• Convención Internacional Sobre la Elimi-
nación de Todas las Formas de Discrimi-
nación contra la Mujer (CEDAW), firmada 
en Copenhague el 17 de julio de 1980 y en 
vigor desde el 3 de septiembre de 1981. En su 
artículo 6 dispone que: “Los Estados toma-
rán todas las medidas apropiadas, incluyendo 
las de carácter legislativo, para suprimir todas 
las formas de trata de mujeres y explotación 
de la prostitución de la mujer”. Ratificada por 
Panamá mediante Ley 4 de 22 de mayo de 
1981.

• Pactos internacionales sobre derechos 
humanos que contienen disposiciones que 
indirectamente se relacionan con la preven-
ción de la prostitución, como los Pactos In-
ternacionales de Derechos Civiles y Políticos; 
Derechos Económicos, Sociales y Cultura-
les.

• Declaración de la Organización Mundial 
del Turismo (OMT), sobre prevención del tu-
rismo sexual organizado.

• Protocolo para prevenir, suprimir y sancio-
nar la trata de personas, especialmente 
mujeres y niños, que complementa la Con-
vención de Naciones Unidas contra el Crimen 
Transnacional Organizado, abierto para su fir-
ma desde diciembre de 2000.

• Convención sobre los Derechos del Niño, 
adoptada por Naciones Unidas el 20 de no-
viembre de 1989 y que en sus artículos 19, 32, 
34, 35, 36 y 39, la protección de las personas 
menores de edad de toda forma de abuso, 
abandono o explotación económica, moral, 
física, mental y sexual; positivando, en defi-
nitiva, la totalidad de prerrogativas y garan-
tías en aras del interés superior de la niñez, 
principio que conlleva el reconocimiento de 
su bienestar integral en la categoría de priori-
dad social. Es decir, se reconoce a los niños, 
niñas y adolescentes como sujetos de dere-
chos con autonomía creciente para participar 
en la defensa y el ejercicio de los mismos. En 
esta convención los Estados se comprome-
tieron a proteger a los niños y las niñas contra 
todas las formas de explotación, el abuso o 
cualquier acción que les pueda producir per-
juicio físico o psicológico. Fue ratificada por 
Panamá, mediante Ley 15 de 6 de noviembre 
de 1990, (G.O. 21,667 de 16 de noviembre de 
1990. Destacamos en especial, el contenido 
del artículo 34 que establece la obligación de 
los Estados de proteger a la niñez de todas 
las formas de explotación y abusos sexuales, 
tomando las medidas de carácter nacional, 
bilateral y multilateral para impedir que la ni-
ñez y la adolescencia sea objeto de violencia, 
de maltrato, de abuso y de toda forma de ex-
plotación.

• Convención Interamericana para Prevenir, 
Sancionar y Erradicar la Violencia contra 
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la Mujer (Belém do Pará). Ratificada por Pa-
namá mediante Ley 12 de 20 de abril de 1995.

• Protocolo Facultativo a la Convención de 
los Derechos del Niño, relativo a la venta de 
niños, la prostitución infantil y la utilización 
de niños en la pornografía, adoptado en la 
Asamblea de Naciones Unidas el 25 de mayo 
de 2000. Panamá lo ratificó mediante Ley 47 
de 13 de diciembre de 2000 (GO 24,201 de 15 
de diciembre de 2000)

• Convenio 182 de OIT sobre la Prohibición 
de las Peores Formas de Trabajo Infantil y 
la acción inmediata para su eliminación, 
adoptado por unanimidad en la Conferencia 
General de la Organización Internacional del 
Trabajo (OIT) el 17 de junio de 1999 y que se 
aplica a todos los niños/as menores de 18 
años de edad. Este convenio fue ratificado 
por Panamá mediante Ley 18 de 15 de junio 
de 2000 (G.O.: 24,077 de 19 de junio de 2000). 
Este convenio incluye entre las peores formas 
de trabajo infantil: Todas las formas de escla-
vitud o las prácticas análogas a la esclavitud, 
como: venta y trata de niños; …la utilización, 
el reclutamiento o la oferta de niños para la 
prostitución, la producción pornográfica o ac-
tuaciones pornográficas; … 

• Convención Interamericana sobre Tráfico 
Internacional de Menores de la Organiza-
ción de Estados Americanos (OEA) de 1994. 
Ratificada por Panamá mediante Ley 37 de 25 
de junio de 1998.

Los convenios, tratados y protocolos antes ci-
tados contemplan compromisos adquiridos por 
Panamá y por la mayoría de los países de la re-
gión, y tienen relevancia para concienciar a la 
población de que la explotación sexual comer-
cial es un crimen y que se debe castigar a los 
explotadores y sus intermediarios, con penas 
adecuadas a su gravedad, por medio de leyes 
penales nacionales y tratados de extradición. 

Esta forma de explotación debe ser reconocida 
como una violación de los derechos humanos 
de las personas menores de edad, sin importar 
el género, edad, religión y nacionalidad, por lo 
cual las instituciones estatales deben garantizar, 
respetar y hacer exigibles los derechos de todos 
los niños, niñas y adolescentes atrapados en el 
comercio sexual. Igualmente debe considerarse 
a estas personas menores de edad como vícti-
mas de delitos en contra de su propio cuerpo, 
reconociéndoles el estar informados de sus de-
rechos, la marcha de las actuaciones y lo que se 
decida en las respectivas causas criminales que 
en contra de sus abusadores se instauren ante 
los tribunales de justicia. Se les deberá prestar 
la debida asistencia durante todo el proceso ju-
dicial y protegerlos a ellos y a sus familias frente 
a las intimidaciones y represalias de las cuales 
puedan ser sujetos. 

2.  Marco jurídico nacional 

La protección de la niñez y adolescencia en Pa-
namá se hace presente casi desde el inicio de 
nuestra República. Así tenemos que la promul-
gación de leyes que regulan su protección pode-
mos mencionarlas de la siguiente manera:

Los primeros treinta años (1908-1935) las leyes 
se centraron en torno al tratamiento de la delin-
cuencia y a la corrección juvenil. De esa fecha 
hasta 1950 se emitieron leyes y decretos centra-
dos en la creación de instancias de protección a 
la niñez desamparada y abandonada. En el pe-
ríodo de 1951 a 1994 se crea el Tribunal Tutelar de 
Menores, el Instituto Panameño de Habilitación 
Especial (IPHE), la Comisión Nacional de Protec-
ción del Menor y los Juzgados Seccionales de 
Menores. Hito muy importante es la expedición 
del Código de la Familia, que recoge normas 
protectoras de las personas menores de edad 
en circunstancias especialmente difíciles y en si-
tuación de riesgo social.
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Hasta hace poco tiempo las políticas guberna-
mentales estaban dirigidas fundamentalmente al 
área de la prevención, sanción y atención de la 
violencia intrafamiliar, en las que se consideraba 
quedaban incluidas las que se relacionan con la 
explotación sexual comercial. 

Los principales instrumentos normativos que re-
gulan, a nivel nacional, los derechos de los niños, 
niñas y adolescentes son los siguientes:

• Constitución Política de la República de 
Panamá (1972)

 Reformada por los actos reformatorios No. 1 
y No.2 de 1978, respectivamente; por el Acto 
Constitucional de 1983; por los Actos Legisla-
tivos No. 1 de 1993 y No. de 1994; y por el Acto 
Legislativo No. 1 de 2004. 

• Código de la Familia
 El Código de la Familia aprobado en el año 

de 1994 en el Libro II, Título Preliminar, Capí-
tulo II, establece los derechos fundamentales 
de las personas menores de edad, específi-
camente en los artículos 489, 498, 501, 510. 
Esas disposiciones constituyen un marco ju-
rídico mínimo para la protección integral de 
los derechos y garantías de los niños, niñas 
y adolescentes, los cuales son de interés pú-
blico, irrenunciable e intransferible. Es por ello 
que toda acción pública o privada relativa a 
una persona menor de edad, debe siempre 
respetar y considerar el interés superior de la 
persona menor de edad por encima de cual-
quier otra consideración. Particularmente, en 
el tema de la explotación sexual comercial, el 
artículo 489 del Código de la Familia, nume-
ral 9, dispone que la persona menor de edad, 
tiene derecho a “ser	protegido	contra	toda	
forma	 de abandono, violencia, descuido o 
trato negligente, abuso	sexual,	explotación 
y discriminación”; mientras que el numeral 15 
señala el derecho de “ser	protegido	contra	
la	 explotación	 económica	 y	 el	 desempe-
ño	 de	 cualquier	 trabajo	 que	 pueda	 ser	
peligroso	para	su	salud	física	y	mental,	o	

que	 impida	su	acceso	a	 la	educación; en 
tanto que el numeral 17 “ser	protegido	del	
secuestro,	la	venta	o	la	trata	de	menores	
para	cualquier	fin	y	en	cualquier	forma, e 
igualmente contra las adopciones ilegales”.

• Código Penal de 1982
 Es importante señalar que aún cuando la le-

gislación panameña contaba con un marco 
normativo que trataba de proteger a la niñez 
y a la adolescencia como sujetos de derecho, 
por su condición especial de desarrollo, en la 
práctica  en materia de delitos sexuales exis-
tía un gran vacío debido a que la explotación 
sexual comercial no estaba tipificada como 
delito; materia que se diluía entre los tipos 
básicos de delitos contemplados en el Títu-
lo VI, Libro II, del Código Penal, denominado 
Delitos contra el Pudor y la Libertad Sexual.  
Dicha normativa contemplaba disposiciones 
que específicamente tipificaban delitos como 
la violación, el estupro, los abusos deshones-
tos, el proxenetismo, entre otros. Asimismo, las 
sanciones previstas para quienes incurrían en 
dichas conductas no eran lo suficientemen-
te enérgicas, tomando en consideración la 
gravedad de los daños físicos y psicológicos 
que las agresiones sexuales producen en las 
víctimas. De forma tal, la legislación existente 
no garantizaba la efectividad en cuanto a la 
penalización del explotador sexual, así como 
tampoco en lo concerniente a la erradicación 
del problema, en virtud de que no se contaba 
con una efectiva normativa para encausar a 
los autores por delitos que no estaban plena-
mente tipificados en el Código Penal.

• Ley 4 de 29 de enero de 1999 
 Mediante esta ley se instituye la igualdad de 

oportunidades para las mujeres. En su Ca-
pítulo XII de los grupos de especial interés, 
Sección I está dedicado a las niñas, en el ar-
tículo 21, numeral 5, dispone que se debe de-
sarrollar y aplicar políticas, planes de acción 
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y programas amplios, a fin de erradicar todas 
las formas de violencia, de explotación sexual 
y laboral, las violaciones y el incesto; la pros-
titución infantil; la maternidad y el matrimonio 
a temprana edad. De igual forma el numeral 
10, establece: “alentar a las instituciones de 
educación, especialmente a los medios de co-
municación social, a que adopten y proyecten 
una imagen de la niña equilibrada y libre de 
estereotipos y a que se esfuercen en eliminar 
la pornografía infantil, así como las represen-
taciones degradantes o violentas de la niña”. 
Por su parte, el numeral 11 dispone que “estas 
disposiciones se aplicarán con especial énfa-
sis en las niñas de grupos humanos vulnera-
bles, marginales y en riesgo social, como las 
indígenas, afro panameñas y de los sectores 
marginales”.

• Ley 16 de 31 de marzo de 2004
 La materialización de esta ley se inició en el 

mes de junio de 2003, con un largo proceso 
de discusión y de consenso para la elabora-
ción de un anteproyecto de ley de reformas 
penales en materia de explotación sexual co-
mercial de personas menores de edad, con la 
participación de diversas instituciones guber-
namentales, de organizaciones de la socie-
dad civil y con el fundamental apoyo técnico 
de organismos internacionales. Finalmente, el 
proyecto fue aprobado por la Asamblea Le-
gislativa el 24 de marzo de 2004 y posterior-
mente fue sancionada por el Ejecutivo como 
Ley 16 de 31 de marzo de 2004, promulgada 
en la Gaceta Oficial 25.023 de 5 de abril de 
2004. 

3. La prevención de la ESCNNA a través 
de la Ley 16 de 31 de marzo de 2004 y la 
Ley 14 de 2007 que adopta el nuevo Có-
digo Penal de Panamá

La ley 16 de 2004, que dicta disposiciones para 
la prevención y tipificación de delitos contra la 
integridad y la libertad sexual, se modificaron y 

adicionaron artículos a los códigos penal y ju-
dicial. El Código Penal panameño contiene en el 
Libro II, Título V, Capítulos V y Título VI, Capítulo I, 
III y IV, los Delitos de Maltrato al Menor y Contra 
el Pudor, la Integridad y la Libertad Sexual, ha-
biendo sido agregado recientemente el Capítu-
lo IV denominado Trata Sexual, Turismo Sexual y 
Pornografía de Personas Menores de Edad.

La ley 16 de 2004 contiene 5 capítulos: el prime-
ro contempla las disposiciones generales sobre 
los objetivos y alcances, disponiendo que por ser 
una ley de orden público es de obligatorio cum-
plimiento tanto para las personas naturales como 
para las jurídicas en todo el territorio nacional.

Disposiciones penales

El capítulo segundo contempla las disposiciones 
penales que se modifican y adicionan y que in-
cluye todas las modalidades de ESC, como son, 
entre otras, la corrupción, la trata sexual, el tráfico 
sexual, el turismo sexual, las relaciones remune-
radas con personas menores de edad, la por-
nografía con personas menores de edad, el uso 
de locales comerciales para la comisión de estos 
delitos; contiene además los tipos agravados y 
las circunstancias agravantes. 

También incluye este capítulo la modificación 
de la norma relativa a la prescripción de la ac-
ción penal, que tratándose de persona menor 
de edad, el término de prescripción comenzará 
a contarse a partir de que la víctima cumpla la 
mayoría de edad.

Disposiciones procesales

La ley 16 de 2004, también introdujo reformas 
procesales modificando el artículo 1956 Código 
Judicial, para que el procedimiento se inicie de 
oficio en los delitos del Título VI del Libro II del 
Código Penal y señalando que solamente reque-
rirán querella los delitos en los que la víctima sea 
mayor de edad, excepto en los delitos de trata de 
personas o cuando la víctima siendo mayor de 
edad es incapaz o con discapacidad.
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También se reformó el artículo 2173 Código Ju-
dicial, para excluir del derecho de excarcelación 
a las personas imputadas por delitos de explo-
tación sexual comercial contemplados en los 
Capítulos III y IV del Libro VI del Código Penal, 
cuando las víctimas sean personas menores de 
edad o personas con discapacidad. 

Medidas de protección a las víctimas

Por otra parte, el capítulo IV de la ley establece 
medidas de protección a la víctima y la obliga-
ción de los tribunales de ordenar que se indem-
nice a las víctimas, cuando se trate del delito de 
trata de personas, entre otras cosas para cubrir 
los costos de tratamiento médico o psicológico; 
de la terapia y rehabilitación física y ocupacio-
nal; los costos de transporte, de la vivienda pro-
visional y del cuidado de menores que sean ne-
cesarios; los ingresos perdidos o lucro cesante; 
los honorarios de abogados/as; la perturbación 
emocional, el dolor y el sufrimiento, así como 
cualquier otra pérdida que sufra la víctima.

Políticas públicas de prevención de los delitos 
de explotación sexual comercial

El capítulo V de la ley establece las políticas pú-
blicas destinadas a la promoción y a la ejecución 
de la ley una vez aprobada, entre ellas la crea-
ción de la Comisión Nacional para la Prevención 
de los Delitos de Explotación Sexual (CONAPRE-
DES), como un organismo técnico-administrativo 
integrado por instituciones gubernamentales y 
organizaciones de la sociedad civil, cuyo objeti-
vo será el estudio de los mecanismos tendientes 
a la prevención y a la erradicación de los delitos 
de explotación sexual. 

Se establece un fondo especial con los impues-
tos, multas y los dineros comisados según esta-
blece la ley, que se destinarán al financiamiento 
de los planes y programas de prevención, capa-
citación, atención, tratamiento y rehabilitación de 
las víctimas. Los impuestos que se crean me-
diante la ley, son el de 5% sobre el valor de cada 
video de clasificación X para adultos que se al-

quile o se venda y el impuesto de 1 dólar que 
deberá pagar toda persona extranjera al salir del 
territorio panameño.

Paralelamente a la sanción de la ley 16, la Pre-
sidencia de la República emitió el Decreto Eje-
cutivo No. 97 del 31 de marzo de 2004 (Gaceta 
Oficial 25.022 de 2 de abril de 2004), Por el cual 
nombró una Comisión Intersectorial de Alto Ni-
vel para proponer políticas, programas y estrate-
gias concretas contra la “trata de personas” en 
sus diversas manifestaciones, en virtud de que 
Panamá no escapa a la incidencia de esta situa-
ción, por ser país de tránsito y al mismo tiempo 
receptor de personas indocumentadas.

Este decreto desarrolla el Capítulo IV adicionado 
por la Ley 16 de 2004 al Título VI del Código Pe-
nal, relacionado con los delitos de Trata Sexual, 
lo que sin duda es un aspecto importante en el 
desarrollo de políticas públicas destinadas a la 
prevención. 

Ley 14 de 2007 que adopta el nuevo Código 
Penal de Panamá y las modificaciones y 
adiciones introducidos en la ley 26 de 21 de 
mayo de 2008.

Mediante la Ley No. 14 de 2007 se adopta un 
nuevo Código Penal para la República de Pana-
má. Dicho instrumento legal introduce modifica-
ciones sustanciales a los tipos penales creados 
a través de la Ley 16 de 2004, ya que desde el 
punto de vista de la penalidad aumenta y dismi-
nuye algunas sanciones y elimina el tipo penal 
denominado proxenetismo. No obstante, con la 
aprobación de la Ley No. 26 de 2008 se vuelve a 
incluir el delito de proxenetismo. El Código Penal 
y su modificación y adición, entró a regir a partir 
del 23 de mayo de 2008. 

Actualmente, mediante un proyecto de Ley pre-
sentado ante la Asamblea Nacional, la CONA-
PREDES busca que se mantengan vigentes, de 
manera íntegra, las modalidades de los delitos 
de explotación sexual comercial descritas en la 
Ley 16 de 31 de marzo de 2004.
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I. PRINCIPIOS ORIENTADORES 
DEL PLAN

Los principios que orientan este primer Plan 
Nacional contra la ESC provienen de los instru-
mentos internacionales de derechos humanos 
ratificados por Panamá, principalmente de la 
Convención sobre los Derechos del Niño y su 
Protocolo Facultativo, el Convenio 182 de la OIT, 
la Convención contra la Delincuencia Organiza-
da Transnacional y su Protocolo sobre la trata de 
personas. 

Estos principios deben orientar la formulación y 
puesta en marcha del presente Plan con un en-
foque de derechos. Así, las instituciones deben 
utilizar estos principios orientadores en la rede-
finición de las actividades para el logro de los 
objetivos y metas del Plan. 

Estas actividades deben estar orientadas al cum-
plimiento de los derechos, protección y partici-
pación de la niñez y la adolescencia.

Los principios orientadores del Plan propuesto 
son los siguientes:

• La identificación de las víctimas: 
 Son necesarias actividades dirigidas a la iden-

tificación de las víctimas de la ESCNNA, estas 
actividades son prioritarias ya que de ellas de-
pende la pronta atención integral de las mis-
mas.

• La responsabilidad compartida:
 La matriz del Plan establece responsabilida-

des a cargo de instancias públicas, como co-
rresponde, pero igualmente propone la partici-
pación de organizaciones privadas y agencias 
de cooperación, en calidad de colaboradores 
estratégicos para el logro de las metas esta-
blecidas para cada componente.

• El cambio cultural:
 Todas las actividades y acciones deben estar 

dirigidas a establecer una cultura de cero to-
lerancia hacia la explotación sexual comercial 
de niños, niñas y adolescentes.

• La incidencia en políticas públicas:
 Los objetivos estratégicos del Plan van dirigi-

dos a incidir en las políticas públicas de forma 
permanente a través de indicadores definidos 
y medibles.

• El fortalecimiento de la legislación nacio-
nal:

 Este principio debe orientar acciones dirigi-
das a evitar la impunidad de los explotadores 
sexuales, a través de los mecanismos legales 
correspondientes; así como garantizar la pro-
tección de los derechos de los niños, niñas y 
adolescentes, a través de mecanismos lega-
les adecuados y eficaces. 

• El desarrollo de programas de atención in-
tegral:

 Debe darse una atención integrada e integral 
a las personas menores de edad víctimas de 
ESCNNA, para la superación del daño y se-
cuelas resultantes de la victimización sufrida.

• La coordinación interinstitucional:
 Debe darse una articulación efectiva de las 

acciones entre las instituciones y sectores 
con competencia en el ámbito del Plan.

II. OBJETIVO ESTRATÉGICO 
GENERAL

Prevenir y eliminar la explotación sexual comer-
cial de niños, niñas y adolescentes en Panamá, 
a través de estrategias y acciones coordinadas 
y ejecutadas por instituciones públicas y otras 
organizaciones a nivel nacional.
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III. OBJETIVOS ESTRATÉGICOS 
ESPECÍFICOS POR 
COMPONENTE: 

Componente de Prevención: 

1. Posicionar la cero tolerancia a la ESCNNA a 
nivel político y social, en lo nacional y lo lo-
cal. 

2. Desarrollar iniciativas orientadas al fortale-
cimiento socioeconómico de niños, niñas 
y adolescentes y sus familias, residentes 
en áreas definidas como prioritarias para el 
Plan.

Componente de atención: 

3. Asegurar la atención integral de NNA víctimas 
de la ESC mediante la atención articulada 
entre las instituciones con presencia en las 
áreas seleccionadas por la CONAPREDES 
como prioritarias para la implementación del 
Plan. 

4. Catalizar la formulación y puesta en marcha 
de políticas y estrategias de formación con-
tinua al personal profesional, por parte de 
las instituciones competentes en materia de 
atención de la ESCNNA.

Componente de investigación y sanción de 
las personas explotadoras y protección de 
derechos a víctimas de ESC:

5. Fortalecer desde el punto de vista humano y 
tecnológico a las instancias encargadas de la 
investigación, sanción de las personas explo-
tadoras y protección de los derechos de NNA 
víctimas de ESC.

6. Garantizar la representación legal y defensa 
sustantiva de los derechos e intereses de las 
personas menores de edad víctimas o en 
riesgo de ESC, en los ámbitos administrativo 
y judicial.

7. Fortalecer la capacidad de los cuerpos en-
cargados de la prevención y el control de la 
ESCNNA.

8. Fortalecer a las instancias encargadas del 
juzgamiento y sanción de los explotadores.

Componente de fortalecimiento de la 
CONAPREDES

9. Operativizar la Secretaría Técnica de la 
CONAPREDES

10. Procurar la coordinación interinstitucional 
e intersectorial entre las instancias guber-
namentales y no gubernamentales y la co-
operación internacional, para la prevención 
y control de la ESCNNA en Panamá, y la pro-
tección de los derechos de sus víctimas.

IV. COBERTURA GEOGRÁFICA

La CONAPREDES deberá definir con base en 
criterios, como:  índice de pobreza, densidad 
poblacional y nivel de riesgo ante la ESCNNA, 
la definición de las áreas geográficas dentro de 
las cuales se ejecutará el presente Plan (se re-
comienda definir por lo menos 3 áreas en la Re-
pública de Panamá).

La priorización de las áreas puede ser gradual, 
conforme avance la ejecución del Plan y según 
los indicadores obtenidos en el monitoreo y eva-
luación que realizará periódicamente la Secreta-
ría Técnica de CONAPREDES.

V. VIGENCIA DEL PLAN

Este Plan tiene una vigencia de tres años, del 
2008 al 2010. Se busca poder medir en un tiem-
po relativamente corto el impacto que tengan en 
la sociedad panameña  las actividades y estra-
tegias definidas dentro del presente Plan para la 
erradicación de la ESC en Panamá.
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VI. MECANISMO DE MONITOREO 
Y EVALUACIÓN

CONAPREDES, a través de la Secretaría Técni-
ca, realizará monitoreos semestrales del proce-
so de ejecución y de impacto del Plan Nacional 
por parte de las instituciones responsables, al 
igual que evaluaciones anuales durante los tres 
años de vigencia del Plan. Para el desarrollo del 
monitoreo y seguimiento, la Secretaría Técnica 
desarrollará una serie de instrumentos dirigidos 
a facilitar estas acciones, tanto para la Secretaría 
Técnica como la para las instituciones. 

La finalidad del monitoreo es revisar el nivel de 
avance del Plan y los problemas que podrían ge-
nerar un retraso en su ejecución. El objetivo será 
contar con a información suficiente que permita 
a la CONAPREDES y a las instituciones tomar, en 
tiempo, las decisiones pertinentes que permitan 
la introducción de correctivos o la toma de deci-
siones dirigidas a continuar con la ejecución del 
Plan y el cumplimiento de sus objetivos.

VII.  COMPONENTES DEL PLAN

1.  Componente Prevención

Por prevención entendemos el desarrollo sos-
tenido y articulado de un conjunto de acciones 
basadas en la participación interinstitucional y 
social, y orientadas a identificar, reducir y erra-
dicar factores de riesgo personal, familiar, comu-
nal, institucional, social y estructural que condi-
cionan, propician y perpetúan la ESCNNA en el 
país. También se incluyen las acciones encami-
nadas a la sensibilización de la población en ge-
neral hacia una cultura de cero tolerancia frente 
a la ESC.

2.  Componente de Atención

En este componente se deben definir acciones 
estratégicas encaminadas al establecimiento de 

servicios integrados e integrales (físicos, psico-
lógicos, sociales y legales) oportunos y de cali-
dad, cuya orientación garantiza la intervención 
del daño y sus secuelas, así como el fortaleci-
miento de la persona menor de edad afectada 
por la ESC y de su grupo familiar, cuando pro-
ceda.

3.  Componente investigación y sanción de 
las personas explotadoras y protección 
de derechos a víctimas de explotación 
sexual comercial

En este componente el principal objetivo estraté-
gico es fortalecer la plataforma jurídico – política 
que da sustento a la institucionalidad competen-
te para su accionar en materia de investigación, 
sanción y protección de derechos de NNA vícti-
mas o en riesgo de ESC.

También se incluyen el conjunto de acciones 
encaminadas a gestionar la defensa óptima de 
los derechos de las personas menores de edad 
víctimas de ESC, de manera diligente y continua-
da.

4. Componente de Fortalecimiento de la 
CONAPREDES

Se define por la implementación de un conjunto 
de acciones estratégicas, de naturaleza progra-
mática y administrativa, diseñadas para movilizar 
voluntad política y legitimidad social que resul-
ten en el fortalecimiento de la capacidad de la 
CONAPREDES para cumplir su misión.
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ANEXOS



PLAN NACIONAL PARA LA PREVENCIÓN Y ELIMINACIÓN DE LA 
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eliminación de la explotación sexual comercial 
de personas menores de edad en Centroaméri-
ca, Panamá y República Dominicana, San José, 
2003.

OIT/IPEC. ¡Ya es hora! Alto a la explotación 
sexual comercial de personas menores de 
edad. Boletín temático No. 2: El tráfico de perso-
nas menores de edad con fines de explotación 
sexual comercial. Proyecto de Prevención y eli-
minación de la explotación sexual comercial de 
personas menores de edad en Centroamérica, 
Panamá y República Dominicana, San José, ju-
nio de 2003. 

OIT/IPEC. La explotación sexual comercial 
de niños, niñas y adolescentes en Panamá. 
Coordinadora de la investigación: Enriqueta Da-
vis, Instituto de la Mujer, Universidad de Panamá. 
Proyecto de Prevención y eliminación de la ex-
plotación sexual comercial de personas menores 
de edad en Centroamérica, Panamá y República 
Dominicana de OIT/IPEC, San José, 2002.

OIT/IPEC. De victimarios a víctimas: los verda-
deros responsables de la explotación sexual 
comercial de personas menores de edad. Re-
comendaciones para los medios de comuni-
cación. Elaborado por Thaís Aguilar, Periodista y 
Consultora, Proyecto de Prevención y eliminación 
de la explotación sexual comercial de personas 
menores de edad en Centroamérica, Panamá y 
República Dominicana, San José, 2002. 

Legislación Nacional:

Ley 16 de 31 de marzo de 2004, que dicta dis-
posiciones para la prevención y tipificación de 
delitos contra la integridad y la libertad sexual, y 
modifica y adiciona artículos a los Códigos Penal 
y Judicial. Gaceta Oficial Nº 25,023 de 5 de abril 
de 2004. 

Ley 14 de 2007, mediante la cual se adopta el 
Código Penal y las modificaciones y adiciones 
introducidas por la Ley 26 de 2008.

2.  COMPONENTES DE LA 
AGENDA DE ESTOCOLMO

La “Agenda para la Acción”, acordada en la Pri-
mera Conferencia Mundial realizada en Estocol-
mo en 1996, establece los componentes o ejes 
de trabajo contra la ESCNNA, que deben ser la 
guía para la elaboración de planes nacionales 
para la erradicación de dicho fenómeno. Estos 
componentes se pueden resumir de la siguiente 
manera:

Coordinación y Cooperación

Este componente plantea la identificación de la 
magnitud del problema de la ESCNNA mediante 
la investigación constante, con datos desagre-
gados por edad, género, etnia, status indígena; 
sus manifestaciones y efectos.

Además, sugiere el reforzamiento de medidas y 
estrategias integradas e intersectoriales de ca-
rácter local y nacional; para establecer progra-
mas nacionales de acción e indicadores de pro-
greso para reducir el número de niñas, niños y 
adolescentes vulnerables, promover un entorno 
de actitudes y prácticas favorables a los dere-
chos del niño. En adición, promueve el fomento 
de la interacción y cooperación entre las orga-
nizaciones gubernamentales y no gubernamen-
tales para la realización de planes locales y na-
cionales, su implementación y evaluación. Como 
parte de este componente también está la pro-
moción de movilización de recursos por parte 
del Estado y la movilización de familias y comu-
nidades para la protección de la niñez frente a la 
explotación sexual comercial.

A nivel regional e internacional contempla la ar-
ticulación entre países y las organizaciones in-
ternacionales, regionales y otras entidades ca-
talizadoras claves para la eliminación de la ESC, 
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abogando y movilizando el apoyo a favor de los 
derechos del niño, garantizando los recursos 
para la protección de los mismos.

Prevención

Este componente contempla la articulación con 
procesos, programas o proyectos que proporcio-
nen a los niños el acceso a la educación como 
un medio para mejorar su condición y hacer que 
la educación primaria sea obligatoria y gratuita 
para todos (comprendidos los desplazados, sin 
hogar, refugiados, apátridas, ilegales, y detenidos 
y/o recluidos en instituciones estatales). Incluye 
además iniciar campañas de información y co-
municación con contenidos de género con el fin 
de aumentar la comprensión pública y educar 
a los funcionarios del gobierno sobre los dere-
chos del niño y la ilegalidad y efectos nocivos de 
la explotación sexual comercial de los niños, y 
promover actitudes y comportamientos sexuales 
responsables a escala social, congruentes con 
el desarrollo, sentido de la dignidad y autoestima 
de los niños.

Contempla además, la incorporación de medi-
das de movilización social al sector de negocios, 
comprendidas la industria turística contra el uso 
de sus redes y establecimientos para la ESC de 
niñas, niños y adolescentes. El trabajo con me-
dios de comunicación para la promoción de un 
periodismo comprometido con las normas éticas 
para la provisión de información de la más alta 
calidad y fiabilidad en lo relacionado a la ESC.

Protección

Este componente plantea el desarrollo de medi-
das legales, políticas y programas para proteger 
a la niñez de la ESC, sancionando a los perpe-
tradores y tomando medidas de este tipo que 
protejan a las víctimas de acuerdo a su edad y 
circunstancias.

Dichas medidas incluyen las sanciones para los 
proveedores de servicios, clientes e intermedia-
rios en la prostitución, tráfico y pornografía in-
fantil, comprendida la posesión de material por-
nográfico infantil, y otras actividades sexuales 
ilegales.

Se señala, además la importancia de desarro-
llar, reforzar y aplicar medidas legales, políticas 
y programas nacionales para proteger a las víc-
timas infantiles de la explotación sexual comer-
cial ante la eventualidad de que sean castigadas 
como criminales y garantizar que éstas tengan 
pleno acceso a personas y servicios de apoyo 
favorables en todos los niños en todos los sec-
tores, y particularmente en el ámbito legal, social 
y sanitario.

Establece el mandato de establecer redes entre 
las autoridades encargadas de la aplicación de 
la ley a nivel nacional e internacional, compren-
dida la INTERPOL, y la sociedad civil para ejer-
cer una labor de vigilancia contra la explotación 
sexual comercial de los niños; establecer unida-
des especiales entre el personal encargado de 
la aplicación de la ley, con recursos adecuados 
y servicios favorables a los niños, para contra-
rrestar la explotación sexual comercial de los ni-
ños; nombrar oficiales de enlace para garantizar 
los derechos del niño/a en las investigaciones 
policiales y los procesos judiciales y para el in-
tercambio de información clave; y formación del 
personal encargado de la aplicación de la ley 
sobre el desarrollo y los derechos del niño/a, en 
particular la Convención sobre los Derechos del 
Niño, otras normas de derechos humanos y me-
didas legislativas nacionales pertinentes.

Recuperación y Reinserción Social

Este componente involucra la adopción de un 
enfoque no punitivo hacia las víctimas infantiles 
de la explotación sexual comercial en consonan-
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cia con los derechos del niño/a, teniendo espe-
cial consideración para que los procesos judi-
ciales no agraven el trauma ya experimentado 
por el niño/a y que la respuesta del sistema esté 
acompañada con medidas de asistencia legal, 
cuando resulte apropiado, y provisión de reden-
ciones judiciales para las víctimas infantiles.

Asimismo contempla, la promoción de la pre-
vención y eliminación de la estigmatización de 
las víctimas infantiles y de sus hijos; facilitar su 
recuperación y reintegración en sus comunida-
des y familias; y cuando la institucionalización 
del niño/a sea necesaria, garantizar que ésta se 
mantenga durante el menor tiempo posible de 
acuerdo con el interés superior del niño/a.

Participación

Este componente recomienda promover la par-
ticipación de los niños/as, comprendidos los 
jóvenes, sus familias, compañeros de grupo y 
otras personas que pueden ser asistentes po-
tenciales de los niños para que puedan expresar 
sus puntos de vista y tomar medidas para preve-
nir y protegerles frente a la explotación sexual y 
ayudarles en su reintegración en la sociedad. 

Se resalta la importancia de identificar o es-
tablecer y apoyar redes de niños/as y jóvenes 
como defensores de sus derechos y de incluir a 
los niño/as, de acuerdo con la evolución de su 
capacidad, en el desarrollo y aplicación de los 
programas gubernamentales y no gubernamen-
tales que les conciernen.

3.  ACTIVIDADES PROPUESTAS POR COMPONENTE DE 
INTERVENCIÓN  

Actividades del componente “Prevención”

• Diseño e implementación de campañas de sensibilización e información sobre ESC, que favo-
rezcan el Interés Superior de la niñez.

• Proyecto permanente de anuncios publicitarios en el aeropuerto, centros comerciales, edificios 
y vías públicas dirigidos a la prevención de la ESCNNA.

• Programas para la formación permanente de multiplicadores en toda la región del país inclu-
yendo áreas indígenas para la prevención de la ESCNNA.

• Programas de concienciación y sensibilizar a sectores sociales que son factores de riesgos 
(turismo, empresas de software, gremio de transportistas, construcción, otros).

• Programas de sensibilización a los grupos sociales protectores de NNA que se encuentran en 
situación de riesgos (dueños de medios de comunicación, dirigentes de las iglesias, educado-
res, organizaciones comunitarias, altos mandos de la Policía, Migración, Policía de fronteras y 
otros).

• Elaborar un plan que promueva la participación activa en el fortalecimiento de los factores de 
protección para NNA en riesgo de ESC para ser aplicada por Asociaciones o sociedades cívi-
cas, clubes, empresa privada. 

• Planes de detección temprana NNA que se encuentren en el corredor crítico de la violencia, 
dirigidos al sector educación.
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• Programas de formación al personal multidisciplinario del Estado y ONGs, voluntariado comu-
nitario, incluyendo NNA y otros que están en contacto con los/las víctimas de la ESC sobre los 
derechos del NNA, atención de primer orden y de segundo orden, Violencia sexual, Sexualidad 
responsable, paternidad y maternidad responsable, Prevención de ITS, VIH/SIDA, Autoestima 
para acciones de detección de NNA en el corredor hacia la ESC.

• Establecer un equipo permanente con Técnicos/as Especializado/as de coordinación con la 
secretaría ejecutiva para la prevención de la ESC.

• Convenios con las Universidades en el trabajo de prevención mediante programas, talleres, 
seminarios, diplomados y otros para la formación de Técnicos especializados en prevención y 
detección de NNA en vulnerabilidad de ESC.

• Programas de formación extracurricular sobre ESCNNA a comunicadores sociales de los dife-
rentes medios.

• Incluir en la curricula de las academias policiales el tema de prevención y atención en los casos 
de ESC desde una perspectiva de DDHH y con enfoque de género.

• Regular los medios de comunicación en programas, comerciales y otros (Comisión Nacional de 
Ética).

• Programas seguros para la denuncia de ESC y usuarios de NNA.

• Determinar un día destinado al delito contra la ESC.

• Incluir en la curricula de educación a través de módulos la temática de Derechos Humanos con 
énfasis en la prevención de ESC de NNA en escuelas primarias y secundarias.

• Elaboración y definición de las normas y métodos para el modelo de intervención que contem-
ple el Interés Superior del Niño y sus derechos con NNA en el programas de comunitario para 
la prevención de la ESC.

• Programas dirigido a familias de NNA en situación de ESC para el manejo de violencia sexual y 
construcción social de la masculinidad.

• Programas culturales en espacios abiertos encaminados a la sensibilización y prevención de 
ESC (obras de teatro, dramatizaciones (NNA).

• Diseñar e implementar un Protocolo de Coordinación y de procedimientos amigables y respe-
tuosos de los derechos humanos, para la participación holística procurando la participación 
activa que le permita participar en su recuperación, y reinserción social de los NNA víctimas de 
Explotación Sexual Comercial.

• Diseñar materiales didácticos de Prevención por especialistas sobre Educación Sexual y pre-
vención de ESC, dirigidos a NNA en situación de riesgo y/o víctimas de ESC. 
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• Elaboración y puesta en práctica programas y proyectos para los NNA víctimas de la ESC re-
cuperados del lugar donde son explotados y reintegrarlos a sus familias y comunidades.

• Fortalecer y/o crear redes familiares y comunitarias para que desarrollen procesos, programas 
y proyectos orientados a la prevención de la ESCNNA al nivel de corregimiento, municipal y 
nacional, con amplia participación.

• Programa de difusión permanente de servicios de salud a todos los sectores sociales involu-
crados al igual que a NNA y sus familiares.

• Programa de formación de habilidades de autoprotección ante el problema dirigido a las po-
blaciones en riesgo identificadas.

• Elaborar e implementar Programas de educación de la sexualidad a los distintos grupos etarios 
(padres, adolescentes, niños, niñas).

• Formación de líderes juveniles a través de talleres sobre los factores riesgo de la ESC y su 
prevención.

Actividades del componente de Atención

• Diseñar, implementar y aplicar los Protocolo de Coordinación y procedimientos en todas las 
instituciones responsables de atención, asegurando el Interés Superior NNA.

• Cada institución debe capacitar a sus funcionarios en el manejo del Protocolo de atención a 
NNA víctimas de ESC. 

• Diseñar y ejecutar un manual de atención integral nacional con normas para el abordaje, con el 
enfoque de derechos humanos y género considerando el Interés Superior de NNA en todo el 
proceso, procurando la recuperación asistida, la reintegración familiar y su reinserción social.

• Monitoreo y evaluación periódica de los programas de atención de las víctimas de ESC.

• Creación de Redes Regionales y locales e interinstitucionales (ONGs y Gobierno, grupos indí-
genas) donde no existe y fortalecer las que existen para los procesos integrales de atención, 
restitución y reparación de NNA víctimas de ESC. 

• Definir programas de evaluación, seguimiento y monitoreo de los programas de atención a las 
víctimas.

• Mecanismos de referencia y contrarreferencia (homologados y validado por las instancias co-
rrespondientes.

• Cada institución debe contar con personal especializados para atender ESCNNA.
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• Ampliar los turnos extraordinarios de atención de las instituciones vinculadas con la atención 
de víctimas de ESC 

• Identificar localmente la oferta institucional pública y privada para la atención a víctimas (inven-
tario) con el fin de dar respuestas a las necesidades. 

• Elaboración y aprobación de ofertas de capacitación de diferentes oficios para padres y ma-
dres de sectores vulnerables a ESCNNA.

• Establecer acuerdos con Organizaciones cívicas que oferte empleos a padres y madres de 
sectores vulnerables de ESCNNA.

• Aplicación de la Ley de Protección integral y su reglamento.

• Establecer acuerdo interinstitucional que definan claramente las competencias de ubicación 
de las víctimas según la condición de riesgo, flagrancia, sospecha, recepción por medio de 
llamada telefónica.

• Intervenciones que respetan y potencien todos los derechos de los NNA víctimas de ESC.

Actividades del componente de Investigación, Sanción y Protección de derechos a víctimas 
de ESC

• Estructurar un Comité Consultor con sede en la ciudad de Panamá integrado por una fiscalía 
superior del Primer Distrito Judicial y dos Fiscalías de Circuito especializados en el tema que 
revise el Código Penal en relación con las penas, coordinar, supervisar y desarrollar estrategias 
de detección e investigación del delito de ESC en la República.

• Especializar una fiscalía de circuito en cada distrito judicial, además en los distritos de San Mi-
guelito y la Chorrera con personal técnico especializado en el tema.

• Establecer mecanismos de coordinación efectiva entre los operadores, las entidades de inves-
tigación y las fiscalías especializadas para la aplicación de la legislación penal a explotadores. 

• Implementar mecanismos institucionales, programáticos y jurídicos de forma coordinada con 
actores sociales claves para articular esfuerzos de forma efectiva que favorezcan a la sanción 
de la demanda, la prevención y erradicación de la ESCNNA así como la restitución de derechos 
de los NNA víctimas de la ESC.

• Confeccionar Protocolo de manejo interinstitucional para casos de ESCNNA que contemple 
procedimientos de identificación, referencia-contrareferencia y de asistencia a NNA víctimas de 
ESC.

• Dotar de equipo con tecnología avanzada para la investigación de los delitos de ESC y porno-
grafía infantil.
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• Implementar programas para explotadores en centros penales como parte de la pena.

• Elaboración de protocolo para los/as denunciantes.

• Instalación de línea “directa” y exclusiva de Denuncia ciudadana anónima sobre situaciones de 
ESC 24 horas al día y dar seguimiento a la denuncia. 

• Proteger a los denunciantes de delitos de ESC.

• Formación técnica especializada en el tema a operadores de justicia en toda la república, de-
sarrollado e implementado.

• Capacitación a operadores de justicia y a unidades de la Policía Nacional, SPI y DIJ sobre la 
aplicación de la Ley 16 y el tratamiento de primer orden a NNA víctimas de ESC.

• Formar unidades especializadas contra la ESC dentro de la Policía Nacional, SPI, y fortalecer 
las unidades de investigación y atención de la DIJ.

• Elaborar, validar y ejecutar un protocolo de protección efectiva a víctimas.

• Creación de lugares adecuados, seguros y con personas especializadas en la Policía de Niñez 
que intervienen en el operativo y se le dedique una reparación integral inmediata.

Actividades del componente de fortalecimiento de la CONAPREDES

• Creación de una Secretaría Ejecutiva con personal técnico y presupuesto que:

• Coordine la ejecución del Plan
• Gestione Proyectos
• Establece periodicidad y fechas de las reuniones de CONAPREDES

• Realizar acciones de abogacía al más alto nivel para que la comisión logre asignación presu-
puestaria.

• Gestionar la asignación presupuestaria, además de lo establecido en la Ley 16, para la operati-
vización del Plan de Nacional.

• Reglamentar la asignación de partida presupuestaria además de lo establecido en la Ley 16 
para la operativización del Plan de Nacional.

• Gestionar proyectos con organismos internacionales y del sector privado para ejecución del 
Plan Nacional.

• Creación de una coordinación técnica operativa con los suficientes recursos materiales y equi-
po técnico interdisciplinario especializados en el tema que garantice la ejecución del Plan Na-
cional y la supervisión y el seguimiento de los distintos de planes operativos anuales institucio-
nales para la prevención y erradicación de la ESCNNA en Panamá.



PLAN NACIONAL PARA LA PREVENCIÓN Y ELIMINACIÓN DE LA 
EXPLOTACIÓN SEXUAL COMERCIAL DE NIÑOS, NIÑAS Y ADOLESCENTES

�0

• Instituir un sistema de Información de carácter confidencial, respetando los derechos de NNA 
que permita recoger información proporcionada por las instituciones del estado y de la socie-
dad civil, ONGs y otros de ESCNNA de todo el país.

• Creación desde la Universidad de Panamá, con apoyo del Instituto de la Mujer y otras unidades 
especializadas el Observatorio de la ESCNNA para impulsar investigaciones cualitativas y cuan-
titativas sobre ESCNNA, hacer estudios sobre las políticas existentes y divulgar información de 
forma sistemática y permanente.

• Fortalecer los procesos nacionales de restitución de los derechos, la prevención y la atención 
de la ESCNNA mediante la integración de las redes regionales de organismos estatales, de la 
sociedad civil, organismos internacionales de cooperación claves.

4. LISTADO DE INSTITUCIONES Y PERSONAS QUE PARTICIPARON EN 
EL PROCESO DE RECOGIDA DE INSUMOS Y VALIDACIÓN DE LAS 
PROPUESTAS DE PLAN NACIONAL DURANTE LOS AÑOS 2006 Y 2007

 NOMBRE  INSTITUCION

Aisaida Batista  Red Nacional de la Niñez y Adolescencia

Anays Alvarez  Representante de los Gremios de Abogados

Angela Russo  Consultora

Argelis Escudero  Consultora Externa OIT/IPEC

Astrid Salazar   Casa Esperanza / Consultora Externa OIT-IPEC

Briseida Barrantes  OIT/IPEC

Briseida Ruiloba de Rivas Tribunal Superior de Niñez y Adolescencia

Carlos Ortega  Dirección de Investigación Judicial

Cecilia de Arango  IPHE

Corina Cano  Colegio Nacional de Abogados

Dionisia Barrios  Defensoría del Pueblo

Dora Arosemena  UNFPA

Eiselys Vásquez  CONAPREDES

Evangelista Lucas  Ministerio de Educación

Gladys Córdoba  Ministerio de Salud
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Grace Eastes  Ministerio de Relaciones Exteriores

Greta Marchosky   CONAPREDES

Gustavo Barragán  Policía Técnica Judicial

Itzy Rangel  CONAPREDES

Julia Carreira  Consultora Externa OIT/IPEC

Lenis Bustamante  Ministerio de Gobierno y Justicia

Marcelino Aguilar  Ministerio Público

Maritza Maxwell  Gremios de Abogados

Mariblanca Staff Wilson  Caja de Seguro Social

Marina Ábrego  CEDEM

Maritza de De Sedas  Tribunal Superior de Niñez y Adolescencia

Maruquel Castroverde  Ministerio Público

Migdahí Gómez  CEDEM

Milixa Hernández  Tribunal Superior de Niñez y Adolescencia

Nelly de Sanson  Ministerio de Desarrollo Social

Nellys Herrera  Ministerio de Educación

Noris de Medina  Unión Nacional de Abogadas

Nuvia de Jarpa  Ministerio de Economía y Finanzas

Olga Barrios de Alvarez  Consejo Nacional de Periodismo

Sandra Glover  Ministerio de Salud

Sophya Nuñez  Dirección Nacional de Migración

Urania Ungo  CEDEM

Victoria Cruz  OIT/IPEC

Yara Guardia  Caja del Seguro Social

Yesica Fernández  Casa Esperanza

Yira Quiróz  CEDEM

Zagrario Pérez  Defensoría del Pueblo

Zulima Fernández  Ministerio de Desarrollo Social






