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Resumen

La trata de personas es un problema publico que requiere ser atendido desde la politica publica.
México, en un esfuerzo por contribuir a la mitigacion de este problema, fue uno de los primeros
paises en ratificar el Protocolo de Palermo en el afio 2003 y desde entonces se han promulgado
leyes, se han creado fiscalias especializadas o comités interinstitucionales y se implementan
diversos protocolos de deteccion y atencion a victimas. No obstante, la politica pablica en materia
de trata de personas desarrollada en México y con alcance en Ciudad Juarez, no responde a la
realidad local y no contribuye a la mitigacion del problema en este municipio. En ese sentido, se
considerd pertinente desarrollar una investigacién orientada a reconstruir la trayectoria de la
politica publica en las Ultimas dos décadas, centrando la atencién en la agenda publica y
delimitacién del problema, haciendo uso del enfoque de los policy studies, a fin de aproximarse al

proceso de la politica pablica considerando su complejidad y su naturaleza multidimensional.

Palabras clave: Trata de personas, politicas publicas, estudios de politicas, agenda publica.

Abstract

Human trafficking is a public problem prone to be addressed from public policy. Mexico, to
contribute to the mitigation of this problem, was one of the first countries to ratify the Palermo
Protocol in 2003 and since then laws have been published, specialized prosecutor's offices or inter-
institutional committees have been created, and various protocols for detection and attention to
victims have been implemented. However, the public policy on human trafficking developed in
Mexico and with scope in Ciudad Juérez, does not respond to the local reality and does not
contribute to the mitigation of the problem in this municipality. In this sense, it was considered
pertinent to develop an investigation aimed at reconstructing the trajectory of public policy in the
last two decades, focusing attention on the public agenda and delimitation of the problem, making
use of the policy studies approach, in order to examine the public policy process considering its

complexity and multidimensional nature.

Key words: Human trafficking, public policies, policy studies, public agenda setting.
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Introduccion

La trata de personas es uno de los crimenes que se considera como violacion grave a
los derechos humanos. Se trata de un fendbmeno que tiene presencia a nivel global y atenta
contra el desarrollo de las personas y de las comunidades. Suele estar asociado con diversas
situaciones como la migracion, la pobreza, falta de educacion, el narcotrafico, crimen

organizado, violencia feminicida.

Se manifiesta a través de multiples modalidades y componentes, lo cual, dificulta
establecer acciones de prevencién, combate y reparacion que apliquen a todos los casos y
gue cuenten con resultados eficaces. EI Estado como principal promotor de politicas publicas
es la entidad responsable de llevar a cabo las acciones necesarias que tiendan hacia la
mitigacion del problema, asi como de establecer mecanismos de colaboracion con otros

actores.

En México segun la Comision Nacional de los Derechos Humanos se estima que
existen entre 50.000 y 500.000 victimas de trata, que van desde explotacion sexual hasta
trabajo forzoso, lo cual, ha llevado a este pais a ser ubicado entre el 5to y el 3er lugar de
incidencia de este delito a nivel mundial. Sin embargo, no se cuenta con informacion
suficiente que permita dar cifras precisas (CNDH, 2019), lo que a su vez obstaculiza la

elaboracion de los diagndsticos y la subsecuente toma de decisiones.

En lo referente a Ciudad Juérez, su proximidad con EE. UU. la coloca, al igual que a
diversas ciudades fronterizas como una region de progreso economico por lo que
experimentan flujos importantes de personas que viajan con la finalidad de mejorar su calidad
de vida. Esto la ha convertido en uno de los territorios mas dindmicos en términos de
“movimientos migratorios internos e internacionales” y hasta la fecha se le considera como

“una zona para la trata de personas” (CNDH, 2019).

En México el tema de la trata entr6 formalmente como parte de la agenda
gubernamental en 2003, cuando se ratifico el Protocolo de Palermo, desde entonces se han
formulado programas y estrategias de atencion que hasta ahora han fallado en mitigar este

problema, lo cual, plantea diversas interrogantes sobre las posibles causas a las que se pueden
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atribuir dichas fallas. Es por esto que surge la necesidad de investigar no so6lo el fenomeno

de la trata, sino los procesos de politicas que se han puesto en marcha en distintos contextos.

La trata de personas como problema global

La trata de personas es un delito transnacional que afecta a todos los paises del
mundo, tanto como paises de origen, transito y destino. El término trata de personas se
origino a finales del siglo XX, para referirse a un problema social, cuyo origen se encuentra
en la época colonial, con el movimiento de esclavos con fines de servidumbre, o bien, con el
trafico de mujeres y nifias con el propoésito de ser utilizadas en el comercio sexual, que a

inicios del siglo XIX se definié como trata de blancas.

A partir de la identificacion de la trata de blancas como un problema social, se inici
la lucha en contra del fenémeno principalmente por parte del movimiento que buscaba abolir
la prostitucidn, de ahi que uno de los principales antecedentes de la incorporacion del tema
de la trata en la agenda a nivel internacional fue el Convenio para la represion de la trata de
personas y la explotacién de la prostitucién ajena adoptado por la Asamblea General de
Naciones Unidas en 1949 (Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Derechos Humanos, 2010).

Fue hasta los afios 80 cuando el término trata de blancas se reconfigurd y dio paso a
la idea del trafico de personas (Human Trafficking), que engloba no sélo a mujeres, sino a
todos quienes pueden estar sujetos a la explotacion con cualquier finalidad y no soélo para el
comercio sexual (Kumar, 2009). No obstante, este concepto que puede traducirse como
trafico humano o trafico de personas suele confundirse con el delito de tréfico ilicito de
migrantes, por lo cual, fue necesario establecer la distincion entre ambos fendmenos y con

ello se acufid el término de trata de personas.

En el afio 2000 la Oficina de Naciones Unidas contra el Crimen Organizado promovio
el Protocolo para Prevenir, Reprimir y Sancionar la Trata de Personas, Especialmente
Mujeres y Nifios, que complementa la Convencién contra la Delincuencia Organizada
Trasnacional, también Ilamado Protocolo de Palermo (UNODC, 2000) y se establece la
necesidad de que los gobierno, particularmente los de paises considerados como de origen,

transito y destino, asuman la responsabilidad de prevenir y combatir este crimen.
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10

El problema de la trata de personas representa un reto para su delimitacion, pues como
fendmeno involucra multiples elementos que intervienen en él, tales como causas, efectos o
factores de riesgo, ademas de las diversas modalidades en las que el delito se puede presentar,
asi como los posibles perfiles de las victimas o de los victimarios. Esta complejidad
dificilmente se puede ver reflejada en una sola definicion, por lo cual, hasta el momento el
Unico concepto operativo de trata aceptado de manera generalizada es el que proviene del
articulo 3° del Protocolo de e Palermo (UNODC, 2000):

Se entenderd la captacion, el transporte, el traslado, la acogida o la recepcion de personas,
recurriendo a la amenaza o al uso de la fuerza u otras formas de coaccion, al rapto, al fraude,
al engafio, al abuso de poder o de una situacion de vulnerabilidad o a la concesion o recepcion
de pagos o beneficios para obtener el consentimiento de una persona que tenga autoridad
sobre otra, con fines de explotacion. Esa explotacion incluira, como minimo, la explotacién
de la prostitucion ajena u otras formas de explotacion sexual, los trabajos o servicios forzados,
la esclavitud o las practicas analogas a la esclavitud, la servidumbre o la extraccion de

Organos.

Respecto a la situacion de la trata de personas en el mundo, este crimen constituye
una violacion de los derechos humanos y se considera una forma moderna de esclavitud, las
victimas de la trata de personas sufren abusos fisicos, psicoldgicos, sexuales o son sometidas
a condiciones de trabajo forzado y explotacién (Ramirez, 2018). Alrededor de 127 paises
fungen como lugar de origen de la trata, 98 se identificaron como zona de trénsito o traslado
de victimas y 137 eran lugar de destino para la explotacion (CNDH, 2009); de ahi la
relevancia de que los gobiernos desarrollen politicas orientadas no sélo al combate, sino a la

prevencion de este crimen.

La trata de personas es un problema global que afecta a millones de personas en todo
el mundo. Segun la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito, se estima que
cada afio alrededor de 2.5 millones de personas son victimas de la trata de personas (UNODC,
2019) y la mayoria de las victimas son mujeres y nifias que son explotadas en la industria del

sexo, la servidumbre domeéstica, la agricultura, la construccion, la pesca y otros sectores.

En las ultimas dos décadas y a partir de la definicion del Protocolo de Palermo la trata

de personas ha cobrado relevancia dentro de las agendas gubernamentales en todo el mundo,
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11

asi como objeto de estudio dentro de las disciplinas relacionadas con las ciencias sociales,
particularmente en lo que se refiere a su impacto a nivel social y en la vida de las personas

que son victimas.

Sin embargo, cabe resaltar que el Protocolo de Palermo que entré en vigor en 2003,
fue desarrollado por la Comisién de Crimen de las Naciones Unidas, la cual es un 6rgano de
aplicacion de la ley, por lo tanto, el protocolo antitrata consiste en un instrumento que
promueve acciones enmarcadas en las estrategias propuestas por Naciones Unidas dirigidas
para el combate y prevencion del crimen, persecucion de delitos economicos y lavado de
dinero, prevencion de la violencia y mejoras en la administracion de la justicia criminal
(Global Rights, 2005).

Lo anterior ha contribuido a construir una representacion del fendmeno basada en un
discurso legalista, institucional y de persecucion del delito como politica de seguridad publica
(Fuentes, Hernandez y Alcay, 2018; Hurtado e Iranzo, 2015). Este tipo de representaciones
permean tanto en los trabajos académicos como en la definicion de politicas de mitigacion

del problema y podrian tener influencia en la efectividad de estas.

Fuera de los conceptos dados por el marco legal, se han hecho esfuerzos por delimitar
la trata de personas a partir de su relacion con diferentes fendmenos, tales como la esclavitud,
la guerra, la prostitucion o los matrimonios forzados (Villapando, 2011). En épocas méas
recientes y debido al reconocimiento de mas factores que intervienen en la existencia y
permanencia del fendmeno de la trata, se hacen intentos por delimitar el concepto a partir de
su relacién con temas como la seguridad, el género, la migracién, la vulnerabilidad y los

derechos humanaos.

Entre los multiples problemas publicos asociados con la exclusion y la vulnerabilidad
social, la trata de personas es considerado como uno de los que mas atenta contra la dignidad
humana. La expansion de la trata es el resultado, entre varios factores, de la suma de la
creciente movilidad global y las fallas de la politica social, que impide que se obtengan los
beneficios potenciales de dicha movilidad y propicia escenarios en los que las personas que
habitan o transitan por paises en desarrollo se enfrentan al riesgo de ser sometidas

(Danailova-Trainor y Laczko, 2010).
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12

Desde una perspectiva relacionada con la seguridad y la prevencion del delito se
establece que la trata es una violacion del orden publico, impulsada por los beneficios
economicos y el lucro que genera, ya que la trata es considerada como el delito més lucrativo
después del trafico de drogas y de armas (Cortés, et. al. 2011), delitos con los cuales, cabe
mencionar, se le suele relacionar. Esta vision desde la seguridad es la mayormente aceptada
y ha impulsado la tipificacion del delito en distintos paises, asi como la creacion de marcos

normativos para su combate.

La relacion con la vulnerabilidad y exclusion como causas estructurales de la trata de
personas se desprende de una aproximacion a partir del desarrollo humano (Cortés, et. al.,
2011), que plantea la importancia de trabajar desde la prevencion a través de la garantia de
oportunidades, la seguridad econdmica, alimentaria, de salud, ambiental, personal y politica
de la comunidad, asi como examinar el papel que juega la sociedad en el mantenimiento de

inequidades sociales que hacen a ciertos grupos mas vulnerables.

Las victimas de trata suelen provenir de los grupos de mayor vulnerabilidad social
debido a la desigualdad social y econémica, los altos niveles de pobreza multidimensional,
la precariedad, el desempleo y mercantilizacion de los seres humanos (Casillas y Almanza,
2015), lo que se suma a la omision y la tolerancia por parte del Estado ante estas préacticas,

particularmente las que tienen que ver con la explotacion sexual.

Desde el género el problema de la trata es principalmente un problema de desigualdad
como condicién a la que se enfrentan las nifias y las mujeres, quienes conforman la mayor
parte de las victimas a nivel mundial. ElI feminismo estructural considera que la trata es
consecuencia de la subordinacion y opresion a la que han sido sometidas las mujeres debido
a la division sexual del trabajo y las relaciones de poder existentes (Skrobanek et. al., 1997).

Los traficantes utilizan rutas y redes de trafico complejas para transportar a las
victimas a través de las fronteras internacionales (UNODC, 2019) y especificamente en el
caso de la trata con fines de explotacion sexual, los proxenetas utilizan estrategias de
enamoramiento, engafio y traslado para reclutar y controlar a las mujeres, convirtiéndolas en

esclavas sexuales (Lamas, 2016).
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Aunado a lo anterior, hay quienes consideran que la trata de personas es también un
subproducto de la globalizacion y la industrializacién que han afectado a sociedades menos
desarrolladas en beneficio de las empresas trasnacionales, para las cuales, las condiciones de
desigualdad facilitan la obtencion de mano de obra barata e incluso en condiciones irregulares
(Cortes, et. al., 2011).

Uno de los fendbmenos con los que més se relaciona la trata de personas es la
migracion, particularmente cuando se da en forma de desplazamiento forzado, las causas del
problema son la inestabilidad politica y economica de los paises de origen, que dificultan la
supervivencia de personas en condiciones de vulnerabilidad, especialmente de las mujeres y
los nifios (Amiel, 2006). Cuando dichos sujetos se ven obligados a salir de sus lugares de
origen, se exponen a ser reclutados o secuestrados para obligarlos a ocuparse en labores
riesgosas 0 impopulares, como el trabajo minero, el servicio doméstico y la prostitucion
(Amiel, 2006).

La trata de personas se ha definido también desde la perspectiva de los derechos
humanos, la cual, la considera esencialmente un problema de violacion de derechos, por lo
tanto, su erradicacion es un objetivo prioritario del Estado y se lograra a través de brindar
proteccién y asistencia a las victimas, la reparacion integral del dafio causado, el
restablecimiento total de los derechos y la reinsercion a la sociedad (Cortés, et. al., 2011;
Centro de Estudios para el Adelanto de las Mujeres y la Equidad de Género, CEAMEG,
2015).

Dimensiones del problema de la trata en México y Ciudad Juarez

México debido a su ubicacion geografica es un pais donde el fendmeno migratorio se
hace presente de manera significativa, esto, sumado a la situacion economica desfavorable y
la inseguridad que prevalece en gran parte del territorio crean un contexto propicio para que

crimenes como la trata de personas tengan lugar.

De acuerdo con la Organizacion de las Naciones Unidas, México se identifica como

pais de origen de la trata y se encuentra entre los primeros 28 paises del mundo y el quinto
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de América Latina, junto con Brasil, Colombia, Guatemala y Republica Dominicana, aunque
las estadisticas al respecto suelen ser poco precisas, algunas estimaciones sugieren que 250
000 personas son victimas cada afio en Ameérica Latina (Sotelo, 2016) y 16 000 nifios s6lo
en México (End Child Prostitution, Child Pornography and Trafficking of Children for
Sexual Purposes, (ECPAT), 2014).

Se han identificado puntos de entrada para las victimas de la trata hacia México a lo
largo de la frontera sur con Guatemala y Belice (LeGoff y Weiss, 2011). Luego, las victimas
son transportadas a través del pais siguiendo las rutas establecidas por los narcotraficantes
con destino en lugares como la Ciudad de México, Cancun, Acapulco o Puerto Vallarta.
Segun el Centro de Estudios e Investigacion en Desarrollo y Asistencia Social y Comision
Nacional de Derechos Humanos, mientras que las victimas que son trasladadas hacia los
Estados Unidos pasan por ciudades fronterizas como Ciudad Juarez, Tijuana, Nuevo Laredo
y Matamoros (CEIDAS y CNDH, 2009).

Lantia desarroll6 un indice de vulnerabilidad frente a la trata en el que clasifica las
32 entidades federativas a partir de factores como el acceso a la educacion, la equidad de
género o la condicién social prevaleciente en el estado. El estudio posiciona al estado de
Chihuahua por encima del promedio nacional tanto en el riesgo de ser origen como en el

riesgo de ser destino de la trata para la explotacion sexual; en el primer caso ocupa el décimo

Figura 1: Mapa de las Principales rutas de la trata de personas y ciudades con alta incidencia
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lugar con un indice del 50% Yy en el segundo caso ocupa la sexta posicion con un indice del
67% de vulnerabilidad (Lantia Intelligence, 2018).

Por otro lado, el mismo estudio arroja que de 2014 a 2017 se abrieron apenas 20
carpetas de investigacion por el delito de trata por cada millon de habitantes en toda la
entidad. Esto clasifica a Chihuahua como un estado en un nivel medio de vulnerabilidad y
un nivel insuficiente de atencion al delito; no obstante, cabe recordar que ante la poca
informacion confiable con la que se cuenta, esta clase de estudios suelen ser meramente

ilustrativos.

Un diagndstico sobre asistencia a victimas de la OIM (LeGoff y Weiss, 2011) mostro
que entre las victimas a las que la organizacion ha brindado asistencia en México, la mayoria
eran provenientes de paises latinoamericanos, alrededor del 80 por ciento eran mujeres, en
su mayoria entre las edades de 8 y 22 afios, pero con un rango de edad que va desde bebés de
unos meses a mujeres de 50 afios y el nivel educativo promedio con el que cuentan es de tres

anos de escolaridad.

Segln una investigacion realizada por la Comisién Nacional de Derechos Humanos
y el Centro de Estudios e Investigacion en Desarrollo y Asistencia Social (CEIDAS y CNDH,
2009) las condiciones de vulnerabilidad que propician la trata de personas en México
incluyen la pobreza, la falta de educacion, la discriminacion, la violenciay la corrupcion. Por
su parte, el Comité de la Convencion sobre la Eliminacion de Todas las Formas de
Discriminacién contra la Mujer (CEDAW) ha manifestado su preocupacion por las victimas
de la trata de personas en México, quienes son sometidas no solo a la explotacion sexual y

laboral, sino también para ser contrabandistas (Velasco, 2014).

México ratificd el Protocolo de Palermo en el afio 2003 y cuatro afios después se
tipifico el delito de trata de personas en el Codigo Penal Federal y se publicé en el Diario
Oficial la Ley General para Prevenir, Sancionar y Erradicar los Delitos en Materia de Trata
de Personas y para la Proteccion y Asistencia a las Victimas de estos Delitos (Diario Oficial
de la Federacion, 2011). En dicha Ley se establece que la trata de personas es cuando una
persona promueve, solicita, ofrece, facilita, consigue, traslada, entrega o recibe, a una

persona, por medio de la violencia fisica 0 moral, el engafio o el abuso de poder, para
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someterla a explotacion sexual, trabajos o servicios forzados, esclavitud o practicas analogas
a la esclavitud, servidumbre, 0 a la extirpacion de un 6rgano, tejido o sus componentes (DOF,
2011).

La Ley contempla la creacién de un programa nacional de prevencion a cargo de la
comision intersecretarial que trabajaria de manera coordinada con la Fiscalia Especial para
los Delitos de Violencia contra las Mujeres y Trata de Personas (FEVIMTRA), asi como los
lineamientos generales que deben seguir las entidades gubernamentales responsables de
prevenir y erradicar este delito, incluyendo la colaboracién entre FEVIMTRA vy las fiscalias
estatales (DOF, 2011).

Seguln la ley, la explotacién puede incluir la prostitucion, la esclavitud sexual, el
trabajo forzado, la servidumbre, la mendicidad forzada, la extraccion de 6rganos y otras
formas de explotacion (Ramirez, 2018); no obstante, aunque se cuenta con un marco legal y
del reconocimiento de la existencia del problema de la trata, se cuenta con muy poca
informacion respecto a la incidencia real del fendmeno en el pais, incluso se considera que
existe una subestimacion o cifra negra de aproximadamente el 99% de los casos (Consejo

Ciudadano para la Seguridad y Justicia de la Ciudad de México, 2020).

Esta falta de informacion confiable y de una plataforma neutral para compartir y
recopilar estos datos a gran escala, son un obstaculo para comprender la verdadera incidencia
de la trata de personas en México. Sumado a esto, la trata de personas con fines de
explotacion sexual recibe la mayor cantidad de atencion, propiciando que otras formas de
trata sigan siendo poco investigadas; incluido el trabajo forzoso, la explotacién laboral, el
trafico de drganos, la servidumbre doméstica y mendicidad forzada. Dichas situaciones
obstaculizan tanto la elaboracion de un diagndstico integral del problema, como el desarrollo

de estrategias de atencidn efectivas.

Trata de personas como problema de politica publica

La trata de personas se puede definir como un problema puablico proclive a ser
atendido desde la politica publica. México, en un esfuerzo por contribuir a la mitigacion de
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este crimen, fue uno de los primeros paises en ratificar el Protocolo de Palermo en el afio
2003 y desde entonces se han promulgado legislaciones como la Ley para Prevenir y
Sancionar la Trata de Personas (DOF, 2011), se han creado fiscalias especializadas,
comisiones 0 comités interinstitucionales y se implementan diversos protocolos de deteccidn

y atencion a victimas.

El objetivo que se perseguia con la formulacion del Protocolo de Palermo fue
justamente establecer un marco de referencia para que los Estados tipificaran la trata de
personas como un delito y pudieran sancionarlo, salvaguardando la seguridad nacional a
partir de una politica criminal (Fuentes, Banegas y Regules, 2017); no obstante, estas
acciones se han caracterizado por la falta de coordinacion e institucionalizacion de politicas
pablicas, la escasez de informacion sobre el tema (CNDH, 2019) y la tendencia a abordar el
fendmeno desde una perspectiva legalista y punitivita, que deja en segundo término las
causas de la trata asociadas a la exclusién o la vulnerabilidad (Danailova-Trainor y Laczko,
2010).

Esta forma en la que se han definido y organizado las politicas en torno a la trata de
personas obedece en parte a una dimension de las politicas que supera la cuestion meramente
técnica de la toma de decisiones e implementacion, situandose en el ambito politico y
cambiando la trayectoria que siguen las politicas y los cambios que sufren en el transcurso

de su implementacion.

En la mayor parte del mundo las respuestas estatales frente a la trata suelen estar
determinadas por los discursos imperantes en torno a al fendmeno, en las que prevalece la
visién del problema proveniente de actores internacionales y donantes que considera poco
los contextos locales en los que tiene lugar (Kempadoo, 2016). Esto sumado a la poca
informacién o evidencias que permitan hacer un diagnostico mas alla de los discursos y
narrativas predominantes, trae como resultado una delimitacién sesgada del problema y

desarrollo de politicas parciales y poco efectivas.

De la misma forma, estos discursos imperantes a partir de los cuales se asocia a la
trata principalmente con la explotacién sexual, el trafico de migrantes y el crimen organizado

(Kempadoo, 2005), permean hasta la esfera de la toma de decisiones de politicas, propiciando
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que se desarrollen modelos de atencidn basados en la persecucion del delito o la erradicacién

del trabajo sexual e ignorando la complejidad del fendmeno.

En ese sentido, es necesario promover una formulacién de politicas basada en la
evidencia. Para esto se requiere contar con informacion suficiente sobre la magnitud del
fendmeno, sus causas y los efectos reales que tiene en la vida de las victimas, de lo contrario,
se pueden desarrollar politicas que se supone que mitigaran o reduciran el fenémeno, pero en
la préctica, acarrean efectos negativos para sus beneficiarios directos u otros grupos, como
en el caso de las poblaciones migrantes o las trabajadoras sexuales (Danailova-Trainor y
Laczko, 2010).

Otro problema asociado con una politica mal empleada es lo que se denomina como
la industria del rescate, lo cual, se refiere a como los sujetos cuyas acciones, programas y
proyectos pretenden mejorar las condiciones de vida de la poblacién victima de trata de
personas, desarrollan discursos y practicas que reproducen la vulnerabilidad, lo que permite
que los y las agentes sociales se posicionen como un grupo indispensable, asegurando su
propia subsistencia o la obtencidn de beneficios y recursos (Agustin, 2013).

En este caso, no solo se trata de desconocimiento y falta de evidencia sobre el
fendmeno o una definicion incompleta de problema publico que se pretende atender, sino
que existe una accion por parte de los actores que facilita la reproduccion de las condiciones
de riesgo y victimizacion. Dentro de esta practica, que originalmente fue identificada por la
autora como parte de las estrategias de atencion a mujeres migrantes victimas de trata con
fines de explotacion sexual en Europa, se consideran acciones provenientes de actores
gubernamentales y no gubernamentales, politicos, organizaciones civiles e interventores

sociales quienes se benefician de la existencia del fendmeno.

Este tipo de practicas dentro del campo de los estudios de politicas y segun lo
planteado por Deborah Stone (2021), pueden ser resultado de la constante confrontacidn que
se da como parte del proceso de la politica publica, entre el interés publico y los intereses
individuales de los actores que participan en la mitigacion de un problema puablico. Dicha

situacion puede obedecer a que la politica publica suele tener un doble objetivo, ya sea
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politico, o bien, relacionado con lo que se desea lograr al aplicar la politica publica (Stone,
2021).

Entre las dificultades a las que se enfrentan los tomadores de decisiones se encuentran
la falta de comprension del fendmeno y su magnitud, tanto México como Ciudad Juarez no
se encuentran exentos a esta situacion: existen discursos imperantes que determinan la
definicién del problema y sus posibles soluciones, los cuales no siempre estan acordes a la
realidad local; hay intervencion de actores internacionales que influyen en la centralidad del
problema de la trata como tema de agenda publica; y cambios en la politica publica asociados

a los cambios de administracion que obstaculizan la continuidad.

Por otro lado, se ha identificado que la normatividad, el discurso y la instrumentacion
de la politica en materia de trata no estan asociados entre si. Si estos elementos o dimensiones
no se relacionan, las decisiones de politica no consideran el problema desde su complejidad,
entonces se puede decir que la decision de politica no corresponde a la realidad de dicho

problema.

De igual forma, no existe la colaboracion entre actores, entre niveles gubernamentales
o0 entre dependencias, lo que finalmente se traduce en politicas fallidas que no mitigan el
problema puablico. Se puede entonces afirmar que la politica de Prevencién, Combate y
Erradicacion de la Trata de Personas, Proteccion, Atencion y Asistencia a las Victimas en
Ciudad Juérez se caracteriza por la desarticulacion. Por lo anterior, la pregunta que pretende
responder la presente investigacion es ¢Qué explica los cambios de la agenda publica y
gubernamental en la trayectoria de la politica publica para mitigar la trata de personas en
Ciudad Juérez de 2000 a 2023, en un contexto caracterizado por la desarticulacién entre los

actores?

Para dar respuesta a esta pregunta de investigacion se trabajo desde el marco tedrico
y analitico de los policy studies, centrando la atencion en el establecimiento de la agenda y
el problema publico, usando como herramientas de analisis el enfoque narrativo y los marcos
interpretativos de politicas, considerando de manera transversal las tres dimensiones que

conforman el entramado de la politica pablica: Polity, Politics y Policy.
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Con lo anterior se busca validar el argumento hipotético de que los cambios en la
agenda publica y gubernamental alrededor del problema de la trata de personas se derivan de
eventos focales que han reorganizado la agenda a favor de problemas que se consideran
prioritarios, donde la trata s6lo es un elemento secundario. Mientras la desarticulacion se
debe a que los diferentes actores que intervienen en el proceso de construccion de agenda
definen el problema de manera distinta, siguiendo sus agendas individuales que no persiguen
la mitigacion del problema de la trata desde la colaboracion.

El objetivo del trabajo consistié en reconstruir la trayectoria de la politica pablica,
centrando la atencién en la definicion del problema pablico de la trata a nivel local, a partir
de la perspectiva de los diferentes actores politicos y sociales involucrados en su mitigacion,
a fin de identificar los factores que han contribuido a la desarticulacion en la atencion del
problema como parte de la agenda gubernamental. Para lograr esto, se trabajo desde una
perspectiva cualitativa y se realizd6 un analisis de contenido a notas periodisticas y
documentos de politica, a través de lo cual, se logré identificar eventos focales, actores,

narrativas y marcos interpretativos para finalmente conformar la trayectoria de politicas.

Los hallazgos se presentan a través de un mapeo de actores clave y dos lineas de
tiempo que sintetizan la trayectoria que ha seguido la politica pablica en materia de trata de
personas de los Gltimos 23 afios. La primera linea, organizada por tipo de actor y dividida
por periodos gubernamentales; la segunda, organizada alrededor de seis eventos focales que
determinaron el establecimiento de la agenda y dividida en las tres dimensiones de la politica
publica. Dentro de los alcances y limites de esta investigacion se espera que dichos hallazgos
contribuyan a la comprension del proceso de las politicas en materia de trata a nivel local,
aportando la riqueza tedrica y metodoldgica y analitica del enfoque de los policy studies.

El texto se compone de seis apartados principales. En el primer apartado se plantea
el contexto dentro del que se desarrollo el problema de la trata de personas en Ciudad Juarez;
en el siguiente capitulo se hace una delimitacion tanto conceptual como normativa de la trata
y los fendmenos con los que esta se relaciona; el tercer apartado consiste en el marco tedrico
y analitico de los estudios de politica publica; el cuarto capitulo corresponde al marco
metodoldgico; posteriormente se abordan los hallazgos de la investigacion; finalmente, se

presentan algunas consideraciones finales y recomendaciones.
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Capitulo 1.

Contexto.

Ciudad Juarez es un municipio del estado de Chihuahua ubicado en la zona central
de la franja fronteriza México-Estados Unidos, se tiene identificado a nivel nacional y
regional como un lugar en el que se han prestado las condiciones de origen para la trata de
personas. Ademas, por su caracter geografico, es un espacio activo del fendbmeno de la
movilidad humana, lo cual se presta a condiciones de destino y transito para personas en
movilidad que también son vulnerables a la trata en distintas maneras; no obstante, la trata
no es un fendbmeno necesariamente vinculado a la migracion, presentandose, en diversas

formas con poblaciones residentes, como se discutird mas adelante.

El presente capitulo tiene por objetivo exponer el contexto en el que se presenta el
problema publico de la trata de personas en Ciudad Juérez, para lo cual, se abordan
fendmenos y hechos trascendentales que han dotado a la ciudad de caracteristicas que la
hacen un espacio propicio para que dicho problema prevalezca. Para entender como ha
tomado forma dicho contexto, se puntualizan los siguientes eventos: la prohibicion y sus
consecuencias para la ciudad, el trabajo sexual y la zona de tolerancia, el auge de la industria
maquiladora, el incremento de feminicidios desde la década de los 90, asi como el

crecimiento y evolucion del crimen organizado.

Juérez cuenta con una historia ligada a la migracion, en afios recientes este fenémeno
se complejizo con el arribo flujos migratorios mixtos, que abarcan a migrantes laborales
nacionales e internacionales, deportados, entre otros (Dena, 2018a). De la misma forma, la
ciudad cuenta con una historia de violencia con base en género que se acentio en las dos
ultimas décadas del siglo XX, ambos elementos podrian estar asociados con la existencia de

un mayor riesgo de incidencia del fendmeno de la trata.

Histéricamente el Estado de Chihuahua ha mantenido indices de vulnerabilidad y
caracteristicas que lo hacen proclive al fendmeno de la trata, en particular Ciudad Juarez
cuenta con elementos caracteristicos en lo social, econdémico e incluso en lo cultural, que lo

hace un espacio unico en su clase y un caldo de cultivo para la trata como actividad que se
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hace presente dentro del nicho de los Ilamados giros negros. Ciudad Juarez no solo es una
coordenada socioespacial para un estudio de caso, sino que se trata de un espacio fronterizo
unico que constituye la tormenta perfecta para significativos problemas sociales que atentan

contra el interés pablico (Payan, 2011).

Desde el siglo XX, Ciudad Juarez se convirtio en un importante laboratorio social en
los campos politicos y econémicos, ya que se ha utilizado para experimentar a manera de
prueba y error la toma de decisiones y la puesta en marcha de politicas y programas en temas
de seguridad fronteriza, migracion, crimen organizado o grupos vulnerables, ya sea desde lo
federal o lo estatal. Entre los ejemplos mas representativos se encuentra el Operativo
Conjunto Chihuahua y Todos Somos Juéarez durante la lucha frontal contra el crimen
organizado de 2007 a 2012, o en afios recientes la Plataforma Centinela como estrategia de

atencion ante la emergencias migratorias y humanitarias.

En la esfera econdmica de forma abierta y aleatoria en Juarez se han empleado nuevos
modelos de desarrollo, que a la larga transformaron el territorio en una “Ciudad Maquila”,
altamente dependiente de la inversion extranjera directa, del sector manufacturero y de
servicios; por una parte esto amplio y diversificd los mercados laborales, mientras que, por
otra parte, contribuy0 a precarizar otras condiciones de vida relacionadas con la violencia,

vivienda, transporte, crimen organizado e inseguridad (Velazquez, 2011).

Cabe sefialar que, en México ante el incremento en los indices de inseguridad e
impunidad en diversas zonas del pais, surgieron manifestaciones y fuertes posicionamientos
de la sociedad civil, lo cual, paulatinamente llevo a las organizaciones de caracter no
gubernamental a tener una mayor presencia en la vida publica. Desde el gobierno federal y
hasta los gobiernos locales, se promovié que la intervencion social hacia victimas de
violencia y grupos vulnerados se delegara cada vez mas a organizaciones civiles y otras de
indole no gubernamental, facilitando los medios para la institucionalizacion de
Organizaciones de la Sociedad Civil (OSC), asi como los canales para la gestion y

transferencia de recursos financieros y donaciones en especie.

Un paso trascendental en el posicionamiento de las OSC en la vida publica ocurrio

con el decreto y operacion de la Ley Federal de Fomento a las Actividades Realizadas por
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Organizaciones de la Sociedad Civil (LFFAROSC) de 2004 y la creacion de fondos
etiquetados para programas sociales o de coinversion social. Tales reformas, proporcionaron
la bases para la formacion de un modelo de participacion social, con procesos de
institucionalizacion a través de mecanismos y criterios especificos, de los cuales se destacan:
el Registro Federal de Organizaciones de la Sociedad Civil, la obtencion de la Clave Unica
(CLUNI) y la presentacion de informes anuales, para que las OSC fueran reconocidas como
donatarias autorizadas y pudieran participar en la gestion, acceso y ejercicio de recursos

federales, a través de convocatorias, concursos publicos y licitaciones.

Con el tiempo, en Ciudad Juarez se han implementado multiples programas piloto
que después se extenderian al resto de la poblacion del pais, situacion que alternamente
empataria con la proliferacion de la sociedad civil organizada en México. Ademas, la
vecindad con El Paso, Texas ha desarrollado dinamicas en la comunidad binacional en las
qgue ya existian antecedentes de la intervencion, asistencia y donaciones para grupos

vulnerados por parte de ONG (non profit) estadounidenses (LOpez Reyes, 2022).

Entre estos programas destaca “Todos Somos Juarez” como un ejercicio incipiente
de proceso de politicas publicas desde el enfoque de gobernanza por resultados, surgido como
programa de gobierno federal en 2010, con una inversion federal de 3,383 millones de pesos
distribuidas en los rubros de educacién, economia, salud, educacién, cultura, deporte y
desarrollo social. El objetivo fue llevar a cabo una accion de caracter integral de
coparticipacion entre federacion, el estado de Chihuahua y el municipio de Juarez en

conjunto con la sociedad civil juarense (Gobierno federal, 2010).

De acuerdo con Payan (2011) la ciudad se enfrenta al reto de encontrarse en la
interseccion de lo nuevo y experimental, con lo viejo y anquilosado, lo cual, ha arrojado
evidencias de “tensiones” que ayudan a entender el estado, cardcter y las violencias presentes
en la frontera norte. Dicha frontera, que por tratarse del lugar donde se han ensayado los actos
mas riesgosos del escenario nacional ha llegado a cosechar grandes beneficios de esa

experimentacion, pero también ha pagado altos costos por los errores.

En cuanto a los beneficios han sido acumulados por unos cuantos, los costos se han

pagado por la mayoria, la acumulacion capitalista de los beneficios y el precio socializado de
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los costos han generado estas “tensiones” sociales y econdmicas envueltas por la violencia
(Payén, 2011). También en este espacio fronterizo se han acumulado las fuerzas legales e
ilegales més despiadadas de la globalizacion, donde las desigualdades impuestas por la linea
imaginaria que separa a México de su vecino del norte se han manifestado de manera

agresiva.

Considerando lo anterior, es posible aproximarse a una explicacion muy general de
lo que ocurre en Ciudad Juérez con sus problemas y sus violencias. Por lo tanto, para disefiar
propuestas articuladas de politica publica con mayor efectividad en la mitigacion de los
problemas publicos mas relevantes, incluido el de la trata de personas y con ello incrementar
la gobernabilidad en un escenario cambiante y complejo como esta ciudad, es fundamental
comprender estos problemas como elementos de un conjunto; esto permitird hacer una
primera aproximacion a los actores, las decisiones y las acciones, asi como los errores y

aciertos que se han tenido en su atencién.

1. El auge y declive de los giros negros en Ciudad Juarez: La prohibicién y los nichos

del contrabando.

El Estado de Texas decreto la prohibicion del consumo de alcohol en todo su territorio
en el afio 1918, lo cual, dio cabida a que los bares y cantinas de ElI Paso migraran sus
comercios a Ciudad Juérez, fue asi como las actividades relacionadas al juego y prostitucion
fueron en rapido incremento. Esta corriente se extendid por los Estados Unidos y en 1920 la
prohibicion se amplié a todos los estados; entonces, la poblacion de Ciudad Juarez identificd
la oportunidad de acceder a nuevas y diversas fuentes ingreso y la avenida Juarez, que era la
principal avenida de la ciudad, se llen6 de lugares donde habia alcohol y juegos de azar, se
abrieron los burdeles y los hoteles de paso que dieron lugar a la zona de tolerancia en la calle

Ignacio Mariscal, conocida por los juarenses como “La Mariscal” (Gonzalez, 2009).

Con el paso del tiempo, desde la opinién publica hubo quienes cuestionaron las
actividades y giros negros de la frontera, sobre todo los surgidos de la prohibicion,
considerando que tales actividades ponian en riesgo el buen nombre de la ciudad, junto a

Tijuana, una ciudad fronteriza del noroeste con caracteristicas similares a las de Juarez, se
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hicieron acreedoras de apodos como los de Sodomay Gomorra (Esparza, 1986; Garcia, 2010)
y eran visualizadas como las ciudades donde los estadounidenses iban en busqueda de saciar
placeres, depravacion y vicios.

Dicha situacion tendria sintonia con la publicacion del periddico La Patria, que en
1922 enfatiz6 que el trabajo sexual se habia extendido por toda la ciudad y las autoridades
no habian hecho nada para preservar la moral de la zona. Este medio impreso sostenia que la
zona de tolerancia era un centro de inmoralidad que, a pesar de ser un mal necesario, debia
permitirse solo cuando no se afectaran los derechos de terceros, se denunciaba a “varias
lacras” que se consideraba que afectaban a la ciudad y se identificaba al trabajo sexual como

el més grande de los problemas del centro (Garcia, 2010).

En este punto, cabe destacar la estigmatizacién alrededor del trabajo sexual en Ciudad
Juérez, con un origen fundamentado en una cuestién moral relacionada con la buena imagen
de la ciudad que se deseaba promover. Ante tales denuncias desde la opinion publica local
de caracter moralista, el gobierno comenzé a emprender acciones cada vez mas encaminadas

a disminuir la incidencia de la prostitucion y los giros relacionados con el trabajo sexual.

De esta manera, poco a poco se buscé persuadir a los duefios de los bares y cantinas
para que prohibieran la entrada de mujeres a sus negocios. Como ocurre ante muchas
acciones y politicas punitivas, dichas acciones, provocaron el efecto contrario, pues el trabajo
sexual no disminuyd, sino que se extendio a distintas zonas aledafas; aunado a esto, las
autoridades no pudieron prohibir totalmente estas actividades, ya que terminaron por
convertirse en uno de los principales atractivos turisticos para los estadounidenses, por lo que
el gobierno opt6 por una accion muy lucrativa para el erario publico: regular a las prostitutas
y solicitar una cuota para permitirles trabajar, (Garcia, 2010).

En 1925 las autoridades municipales iniciaron una campafia de moralizacién para
reducir la prostitucion y bares en la Av. Juarez, considerando que eran elementos indeseables
por los ciudadanos; mientras que por su parte el gobierno federal tomo el control de la
prostitucion con base en el usufructo economico y de caracter moralizador. Tal duplicidad

en la toma de decisiones y ejecucion generd conflictos entre facultades por parte los dos

FLACSO

MEXICO



26

niveles de gobierno, a la par, recrudecio el clandestinaje y generd problemas con los

empresarios relacionados con los giros negros (Garcia, 2010).

La década de los treinta fue una época de cambios y caracterizada por afios dificiles,
por una parte, la corriente de los moralistas estadounidenses habia arrasado con la industria
del entretenimiento y la vida nocturna del centro de la ciudad y por otro lado, con la
terminacion de la Ley seca en 1933, Ciudad Juérez perdi6 parte de sus atractivos turisticos
mas notables, por lo cual, se dio un cierre masivo de negocios de la vida nocturna, burdeles,
casinos, bares y cantinas (Gonzalez, 2009); ademas, a consecuencia de la Gran Depresion no
solo disminuy6 el consumo en la ciudad, sino que se convirtié en centro de repatriacion, lo
que tuvo impacto en el crecimiento poblacional, generando problemas de desempleo (Flores,
Gutiérrez y Vazquez, 2010).

El inicio de la Segunda Guerra Mundial, a finales de los treinta y durante los afios
cuarenta, represent6 una nueva serie de transformaciones para la ciudad, principalmente por
el gran componente poblacional de marines que arribaron a la base militar Fort Bliss en El
Paso, Texas. Estas poblaciones cruzaban la frontera en busca de ocio y “compaiiia femenina”,
lo cual, logré reactivar nuevamente la vida nocturna y los giros negros en Juarez, de tal
manera que incluso en 1944 se les prohibio a los soldados norteamericanos que acudieran a
los centros nocturnos de esta ciudad; no obstante, esta situacion no permanecio por mucho
tiempo, dado que en la década de los afios cincuenta se dio un nuevo estancamiento
econdmico y un posterior declive de las actividades relacionadas con la vida nocturna (Flores,

Gutiérrez y Vazquez, 2010).

1.1. Los giros negros y el origen del crimen organizado en la ciudad

Las ramas, rubros y origenes del crimen organizado en Ciudad Juérez pueden ser
entendidas a partir de una serie de elementos importantes. El primero, se puede ubicar en el
papel que jugaron las organizaciones criminales durante los afios veinte y treinta del Siglo
XX, cuando un gran un segmento poblacional en Juérez identifico el costo-oportunidad en
torno a la prohibicion y se comenzaron a organizar, producir y contrabandear alcohol en el

mercado clandestino al sur de Estados Unidos, al mismo tiempo se comenzaron a sentar las
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bases de la organizacion delictiva alrededor del contrabando de marihuana, en parte liderados

por un personaje local conocido como “La Nacha” (Payan, 2011).

El segundo elemento se puede ubicar en que organizaciones criminales se han
desarrollado a partir de diversos nichos en los giros negros que son caracteristicos en las
ciudades fronterizas, asi como de acuerdo con la demanda y consumo por época, por ejemplo,
el contrabando de mercancias que estaban reguladas a través del pago de aranceles se
convirtié en uno de los negocios irregulares para el sustento de familias juarenses hasta la
llegada del Tratado de Libre Comercio de América del Norte en 1995. Cabe destacar como
ha sido la evolucion del contrabando y trafico de sustancias ilicitas y estupefacientes tales
como el licor, durante la prohibicion y posteriormente, mercancias ilicitas como mariguana,

cocaina, heroina, metanfetaminas y hasta la reciente llegada del fentanilo.

Otro elemento para considerar es que, por su caracter fronterizo, la ciudad ha sido
testigo de la capitalizacidn de la necesidad o deseo por migrar, a través del trafico de personas
0 coyotaje en sus diversas formas. El trafico de personas se ha convertido en uno de los rubros
cada vez maés rentables para las organizaciones criminales y carteles, en particular desde la
década de los 80 y del aumento de la migracion indocumentada hacia Estados Unidos, se ha
desarrollado un entramado de intermediarios, actores y negocios de la migracién que van de
lo regular hasta lo irregular y que son motores en la movilidad de personas (Hernandez-Ledn,
2012 y Paris, 2017).

Tanto el surgimiento de las actividades como la prevalencia del fenémeno migratorio
en la frontera han detonado situaciones que pueden relacionarse con la explotacién de seres
humanos, ya sea que se coaccione a una persona para de trafique, distribuya o venda
narcéticos o se obligue a menores de edad para que participen en actividades de coyotaje, por
lo tanto, siempre se ha concebido desde la accién gubernamental local a la trata como un
elemento subyacente de fendmenos como el crimen organizado o la movilidad humana, que

si bien puede estar imbricado, no necesariamente surge de estos.
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Asimismo, a pesar de las acciones punitivas y moralistas de las politicas locales hacia
el ejercicio de la prostitucion o trabajo sexual, este rubro ha sido un elemento histérico de
atraccion al turismo y cruce de norte a sur en la frontera por la vida nocturna, diversion y
compafiia. Sin embargo, en tales politicas queda desdibujado el ejercicio autonomo del
trabajo sexual y la trata con fines de explotacion sexual, rubro que es aprovechado por el
crimen organizado, al orillar a las trabajadoras sexuales autdnomas a buscar proteccién en el

crimen organizado (proxenetas) ante el temor a los operativos policiales y de seguridad.

Con el paso del tiempo, en Ciudad Juarez se volvié un hecho comdn que las
autoridades responsables de la vigilancia a nivel municipal llevaran a cabo diversos
operativos policiacos con el objetivo de contrarrestar y desmantelar redes de explotacion
sexual. Lamentablemente, dichos operativos municipales han consistido principalmente, en
criminalizacion, con base en el arresto a mujeres que ejercen el trabajo sexual,

independientemente de que sea voluntariamente o no (Gutiérrez Landa, 2014).

Con base en lo anterior, la investigacion e informacion sistematizada aportaria en el
establecimiento de limites, tipologias y aproximaciones entre el trabajo sexual voluntario y
la explotacion, particularmente, en un lugar como Ciudad Juérez, donde ambos fendmenos
han estado presentes desde su fundacion y adn en la actualidad suelen manejarse como si se
trataran de lo mismo, ademéas de complejizarlo mas al encadenarlo como un fendmeno

vinculado a la movilidad humana.

La zona del Centro Historico juarense ha atravesado diversas transformaciones: de
ser el espacio mas atractivo y de oferta turistica, donde se generaba gran parte de los recursos
con los que se sostenia la ciudad, a ser una zona abandonada, descuidada y con problemas de
infraestructura en la que se ha concentrado la principal area de prostitucién de la ciudad y
zona de tolerancia. A raiz de la mala imagen que la ciudad proyectaba, en 2004 los gobiernos
estatal y municipal plantearon un programa para regenerar el centro histérico, que proponia
la construccion de un andador peatonal y estacionamientos sobre la calle Ignacio Mariscal,

la tradicional zona de tolerancia (Gomez, 2010).

Fue hasta el afio de 2006 en que se llevé a cabo la demolicion de locales y casas

habitacion abandonadas (Carrasco y Olivas, 2006); con esto se pretendia eliminar los puntos
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que se caracterizaban por ser utilizados como picaderos y prostibulos. La demolicion en la
zona de tolerancia concuerda con lo establecido por Rivero y Gomez (2010) quienes dicen
que cuando se tiene la intencion de eliminar problemas en zonas especificas de una ciudad,
particularmente las que tienen una imagen vieja, fea y desagradable, se aplica un borrado
urbano, que se refiere a suprimir cosas que no agradan sobre la zona en cuestion en lugar de

arreglar los problemas de fondo para lograr una transformacién a largo plazo.

Las intenciones del gobierno municipal no terminaron en la demolicidn, ya que como
parte del rescate de la zona centro y con el objetivo de mejorar la imagen de la zona, durante
2005 se inici6 una campafa de erradicacion de la prostitucion, para este fin se valord la
posibilidad de expropiar los lugares en los que se practicaba esta actividad para darles un
nuevo giro (Lujan, 2005a); de igual manera se propuso la creacion de una zona de tolerancia
a las afueras de la ciudad (Lujan, 2005b). A este respecto, una promotora de la asociacién
civil Salud y Desarrollo Comunitario (SADEC), coment6 que la creacion de dicha zona no
representaba una solucién, ya que no es algo novedoso y en las ocasiones anteriores que se

implemento no habia funcionado (Caballero, 2005).

Estas acciones darian inicio periodo de persecucion contra las trabajadoras sexuales.
Héctor Murguia alcalde durante 2004-2007, apuntd a la erradicacion completamente de la
prostitucion; a partir de una de las acciones enfocadas en el programa de “crisoterapia y
moralizacion” del centro que se basaba en una postura prohibicionista y una comprension de

la prostitucion como inmoral.

Posteriormente, se lanzo la convocatoria para académicos, lideres de opinién y
miembros de la sociedad civil a fin de llevar a cabo el foro titulado “Prostitucion en Juarez:
[anarquia o realidad?” que se habia anunciado desde un afo atras y se realizo en el mes de
noviembre de 2006. A la par, como parte del programa de regeneracion del Centro Histérico
de Ciudad Juérez, el gobierno continud con la compra de propiedades para ser demolidas, la
mayoria de ellas ubicadas en la calle Mariscal (Olivas, 2006).

A pesar de las acciones de demolicion y persecucion, no se redujo la incidencia de la
prostitucion en el area, sino que el fendmeno fue desplazado al obligar a las personas que
ejercian el trabajo sexual a trasladarse a otras areas aledafias al centro que no habian sido

demolidas. Por lo demas, las propuestas surgidas del foro no se difundieron ni fueron
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atendidas, excepto la propuesta descartar la creacion de una zona de tolerancia en las afueras
de la ciudad, la cual, no se ha reconsiderado (Arroyo, 2007a y Arroyo, 2007b); desde 2007
poco a poco se fue dejando fuera del debate la posibilidad de regulacién del trabajo sexual
por parte del gobierno municipal y se cambié el foco hacia la discusion alrededor de la

prevencion y erradicacion de la trata de personas,

2. Maquiladora y crecimiento industrial

Un elemento caracteristico de la ciudad es el desarrollo industrial producto de la
manufactura. Se aprovechd la condicion fronteriza de la Ciudad para transformarla en una
zona estratégica de manufactura de exportacion, a partir de modelos de industrializacion y
con una historia econdémica-laboral distinta al resto del pais. A partir de la década de los
sesenta con el Programa Nacional Fronterizo (PRONAF), en los ochenta con el modelo de
patios industriales y en los noventa con los ejercicios de apertura al libre mercado, de tal
forma que se generd un boom manufacturero y la localidad se transformo en un lugar de

atraccion para la inversion extranjera directa y de la migracion nacional por su oferta laboral.

Durante los sesenta la vida nocturna de Ciudad Juarez dejé de ser el centro de atencion
y se dio un crecimiento inmobiliario, asi como el impulso de nuevos centros urbanos
cofinanciados por gobierno; en 1961 se puso en marcha el Programa Nacional Fronterizo
(PRONAF) con el objetivo de habilitar servicios urbanos en varias ciudades de la frontera
norte. EI PRONAF consideraba la creacion de nuevos lugares de esparcimiento y zonas
comerciales, asi como el desarrollo de un nuevo centro urbano en el area que hoy es conocida
como zona Pronaf, que a partir de su creacion comenzd a competir con el centro historico

como la parte de la ciudad con mayor concurrencia (Gonzélez, 2009).

Para la década de los setenta en Juarez inicio la transformacion de la ciudad
maquiladora, paulatinamente se fueron generando puntos de atraccién en diferentes areas de
la ciudad, se gener6 una fuerte produccion inmobiliaria que a la vez propicié la poblacion de
sectores alejados del centro de la ciudad y finalmente la zona centro comenzo su declive

(Flores, Gutiérrez y Vazquez, 2010).
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El proceso de industrializacion de Juarez tuvo su zenit en los ochenta y noventa
cuando la industria maquiladora crecié hasta consolidarse como la principal fuente de los
mercados laborales; no obstante, a pesar de que los salarios subieron, también hubo una
notoria inflacion (Gonzalez, 2009). Este fue un periodo marcado por la crisis economicay el
inicio de los feminicidios (Flores, Gutiérrez y Vazquez, 2010), la ciudad comenzo6 a ser
identificada por “las muertas de Juarez”, algunas de las cuales fueron vistas por Gltima vez
en la Avenida Juérez o en los alrededores de la zona centro, por lo que a esta area se le

empezo a relacionar con los crimenes cometidos en la ciudad (Washington, 2005).

Durante el auge manufacturero de los noventa, Juarez al verse favorecido por su
atractivo comercial y por sus ventajas comparativas, tuvo impacto directamente en el
crecimiento social con el direccionamiento de los flujos migratorios. Se ha documentado la
masiva llegada de migrantes a la frontera procedentes de Veracruz, Oaxaca y Chiapas durante
la década de los noventa y el primer quinquenio del siglo XXI, los cuales llegaron a trabajar

principalmente en las maquiladoras (Veldzquez, 2011).

No obstante, este crecimiento ha encontrado su limite conforme las politicas laborales
en las maquiladoras se han vuelto cada vez menos favorables para los empleados, el gobierno
presenta graves problemas de ineficiencia en la prestacion de servicios publicos y se aplican
politicas de vivienda poco efectivas. Todo esto, sumado a los problemas de desigualdad y
violencia ha llegado a precarizar la vida para un gran nimero de habitantes de la ciudad; en
un contexto asi, actividades delictivas como el narcomenudeo, el sicariato, el coyotaje y la
trata 0 explotacion de personas terminan convirtiéndose en alternativas mas viables para

mejorar sus condiciones de vida.

3. Feminicidios, la cuspide de la violencia de género en Ciudad Juarez

En el norte de México, especificamente en Ciudad Juarez, Chihuahua, la violencia
contra las mujeres es un problema que ha cobrado relevancia desde el inicio de la década de
los noventa, llevando a que dicha localidad sea considerada como un escenario de
vulnerabilidad para las mujeres. Este fendmeno llegé a captar la atencion internacional y se

convirtié en un ejemplo de la violencia sexista que ha sido reiteradamente denunciada por
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organizaciones feministas; sin embargo, aun en la actualidad se considera que el Estado
mexicano no ha hecho lo suficiente para prevenirlo, castigar a los responsables y atender sus
causas en un contexto globalizado y transfronterizo como es Juéarez (Lamas, 2016).

La violencia en contra de las mujeres se trata de un fendmeno complejo vy
multifacético que puede manifestarse en diversas formas, como el feminicidio, la
desaparicion y la explotacién. En México, una de las formas mas comunes de desaparicion
de mujeres esta relacionada con la trata de personas (Hernandez, 2022) y de las jovenes y
nifias desaparecidas en el estado de Chihuahua, el 60% suelen ser menores de edad entre 13
y 17 afios (Cedehm, 2013). Esto podria relacionarse con que la principal modalidad

identificada sea la trata de personas con fines de explotacion sexual.

Desde 2012 al 2018, se registraron un total de 437 mujeres asesinadas de manera
violenta en Ciudad Juarez, de las cudles, se considera que un porcentaje significativo también
fue victima de trata de personas, tal como sucedi6 en el caso llamado “Arroyo El Navajo”,
que se tratd del hallazgo de restos pertenecientes a 27 mujeres que habian sido explotadas
sexualmente (Ramirez, 2018).

Especialistas y organizaciones civiles han planteado que las autoridades encargadas
de investigar y prevenir estos delitos no han cumplido con su deber, ya que la Fiscalia
Especial para los Delitos de Violencia contra las Mujeres y Trata de Personas (FEVIMTRA)
y la Procuraduria General de la Republica (PGR) fueron omisas en participar en las

investigaciones (Ramirez, 2018).

3.1. Campo algodonero. El antecedente de la incidencia en las politicas

Especificamente el caso del Campo Algodonero se refiere al descubrimiento de los
cuerpos de ocho mujeres jovenes en un campo de algodén en 2001. Tres de estos asesinatos,
uno cometido en contra de una mujer adulta y dos en contra de mujeres menores de edad,
fueron llevados por los familiares de las victimas, a través de diversas Organizaciones de la
Sociedad Civil (OSC) protectoras de los derechos humanos a la Comision Interamericana de
Derechos Humanos (Velasco-Yafez, 2014).

L
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Este caso fue un punto de inflexion en la lucha contra el feminicidio en México y al
llevarlo ante la Comision Interamericana de Derechos Humanos se logré que la CIDH
dedicara seis sesiones tematicas especializadas entre 2000 y 2006, en las que participaron
diversas organizaciones regionales localizadas en Chihuahua; esto finalmente desembocé en

la condena por el caso Campo Algodonero en 2009 (Lopez, 2015).

La sentencia concluye que el patron de violencia que rode6 los homicidios de mujeres
en Ciudad Juarez fue fomentado por la actuacion deficiente y negligente de las autoridades
encargadas de impartir y procurar justicia en tales casos, siendo que el Estado tiene la
responsabilidad de la prevencion, castigo y erradicacion del feminicidio en México y, por
ende, tiene la obligacion de promover politicas publicas integrales para abordar el problema
de la violencia contra las mujeres (Huertas, Patifio y Ruiz, 2015). Las reparaciones decretadas

por la CIDH constituyen garantias de prevencion y no repeticion del dafio.

Dentro del proceso se destaca que a traves de la accidn colectiva de las organizaciones
locales de Ciudad Juérez y otras del estado Chihuahua, se logré una gran incidencia a nivel
internacional en la denuncia de los feminicidios y la violencia contra las mujeres. Dentro de
las acciones de estas organizaciones se pueden mencionar la promocion de la tipificacion del
feminicidio como delito y la lucha por los derechos de las mujeres, incluyendo el derecho a
la vida, a la seguridad, a la justicia y a la reparacion integral por los dafios generados por el
delito.

Otro de los logros de la incidencia de las organizaciones en materia de violencia de
género es la tipificacion del delito de feminicidio. Si bien la introduccién del feminicidio
como delito ha contribuido a la visibilidad de las caracteristicas y condiciones en las que
ocurren los asesinatos de mujeres, también es necesario que se promuevan politicas publicas
orientadas a mitigar los factores de riesgo a los que las mujeres se enfrentan (Carrasco, 2014).
El derecho penal es un elemento entre un conjunto de estrategias a considerar en el disefio de
cualquier politica publica que persiga la reduccion efectiva de los niveles de victimizacion

de las mujeres.

Las organizaciones no gubernamentales (ONG), han tenido un papel importante en la

atencion a la violencia de género en Ciudad Juérez, dichas organizaciones han evolucionado
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desde la década de 1990, especializandose en la defensa legal de casos paradigmaticos y en
la promocion de politicas para atender el problema, manteniendo en muchas ocasiones una
interlocucion fluida con el gobierno y participando en procesos como la elaboracién de
diagnosticos conjuntos, asi como el seguimiento o evaluacion de las politicas puablicas
(Lopez, 2015).

Entre las organizaciones que se han destacado por su labor de denuncia se encuentran
La Red Mesa de Mujeres de Ciudad Juérez A.C., que es una organizacion que trabaja en la
defensa de los derechos humanos de las mujeres y en la prevencion de la violencia de género
y La organizacion Justicia para Nuestras Hijas, que trabaja en la busqueda de justicia para
las mujeres desaparecidas y asesinadas en Ciudad Juarez (Red Mesa de Mujeres, 2012).
También se encuentra el Centro de Derechos Humanos de las Mujeres (CEDHEM), que se
encarga de representar legalmente a victimas y familiares de violencia de género,

desaparicion forzada, tortura, trata de personas, violencia sexual y familiar (Lopez, 2015).

En afios mas recientes varias organizaciones civiles han emitido informes sobre la
situacion de los derechos de las mujeres en Ciudad Juérez, frente a la cual, la respuesta del
gobierno ha sido insuficiente. En este sentido, se han presentado recomendaciones al Comité
de la Convencidn sobre la Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacion contra la
Mujer (CEDAW) para mejorar la situacion en la ciudad, incluyendo la necesidad de
establecer mecanismos de seguimiento a las recomendaciones, control y sancién a los
servidores que cometan actos de discriminacion, asi como instancias de rendicion de cuentas,
monitoreo de las medidas y evaluacion de los operadores de justicia. (Velasco-Dominguez y
Castafieda, 2020).

Otro de los temas recurrentes en los informes presentados por las organizaciones
civiles ante la CEDAW es la necesidad de politicas publicas con perspectiva de género en
México, se menciona que las politicas publicas actuales no son suficientes para abordar la
violencia de género y la discriminacion contra las mujeres, y que se requiere una mayor
armonizacion de la legislacion y los estandares internacionales (Velasco-Dominguez y
Castafieda, 2020). Algunas de las recomendaciones que se hacen también incluyen la
capacitacion de funcionarios publicos, protocolos de investigacion, bases de datos y

mecanismos de seguimiento.
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También se ha dado a conocer la falta de inclusion de érganos y dependencias en el
ambito municipal para la proteccion de los derechos de las mujeres en el Consejo Estatal para
garantizar el derecho de las mujeres a una vida libre de violencia en Chihuahua (Ramirez,
2018). Esto propicia la desarticulacion entre entidades gubernamentales de los distintos
niveles, lo que dificulta la colaboracion y, en cierta medida, la continuidad de las acciones

de atencion.

El caso del campo algodonero es una muestra de como durante las Ultimas décadas
en Ciudad Juarez hubo un significativo surgimiento de organizaciones que llevaron a cabo
acciones de defensa juridica y apoyo psicosocial a victimas, asi como la documentacién y
denuncia de problemas como los feminicidios, violencia de género, desaparicion forzada, o
violencia sexual y familiar. El trabajo de estas organizaciones y el resultado obtenido con la
sentencia de la Comision Interamericana de Derechos Humanos representan un parteaguas
en la forma en que se comprenden y abordan los problemas publicos, ya que por un lado se
visibilizé la capacidad de los actores no gubernamentales para incidir en procesos de politica
publica y, por otro lado, se evidencid la responsabilidad del Estado en un problema que

prevalece por la omision el ejercicio de sus atribuciones.

Sin embargo, lo anterior también es evidencia de la importancia de aprovechar la
incorporacion de un tema a la agenda publica y gubernamental. Cuando esto suceda es
necesario establecer mecanismos que aseguren la colaboracion de los diferentes actores en la
puesta en marcha de las politicas correspondientes, que garanticen la continuidad en la
atencion al problema y que permitan que los programas de atencion trasciendan los cambios
de administracion o las alternancias politicas. Pues de lo contrario, ante el surgimiento de
nuevos problemas que se conviertan en prioritarios, los deméas temas pierden relevancia y su

atencion puede pasar a un segundo término.

En cuanto al tema de la trata de personas, es posible identificar cierto paralelismo con
el problema de la violencia feminicida, no solo por la relacion que ambos fendmenos guardan
como problemas que en ciertos contextos van de la mano, sino porque la trata también tiene
parte de su origen en la desigualdad, en la violencia sistémica y prevalece en gran medida
por las omisiones del Estado. Aunque no ha llegado a convertirse en un tema prioritario en

la agenda publica y gubernamental como fue el feminicidio durante los ultimos afios, ha
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estado presente en momentos clave y recientemente parece haber adquirido una mayor
relevancia entre las organizaciones de la sociedad civil a nivel local, lo cual, puede ser el

primer paso para que el gobierno se ocupe de atenderlo.

De la misma forma en que ha sucedido con problemas tan graves como el feminicidio,
las organizaciones civiles pueden desempefiar un papel importante en la prevencion y el
combate de la trata de personas en Ciudad Juérez, haciendo labor de denuncia y
contribuyendo junto a las entidades gubernamentales en la promocién de politicas que
respondan a la realidad del municipio. La sociedad civil también tiene la capacidad de
trabajar en la sensibilizacion y la educacion de la poblacion sobre los riesgos de la trata de
personas, asi como en la identificacion y el apoyo a las victimas; pero para que esto sea
factible se requiere, en primer lugar, que se reconozca la urgencia de atender el problema.

4. Crimen organizado y violencia criminal

En la dimensidn politico-juridica y en el campo entre lo legal e ilegal, la ciudad ha
sido territorio en el que se han desarrollado actividades ilicitas de diversa indole, como se ha
hecho mencidn, estas han ido desde la prostitucion y la venta del alcohol durante la era de la
prohibicion hasta el trafico de personas o estupefacientes y el lavado de dinero. Se puede
argumentar que, desde hace ya décadas, la comunidad desarrollé un cierto expertise delictivo
que ha evolucionado (Payéan, 2011).

También se ha identificado la incidencia de trata de personas con fines de trabajos
forzados y se ha documentado que los grupos ilegales asociados al narcotrafico controlan las
redes de trata de personas utilizando a nifios pequefios como vigias o informadores, mientras
que nifilos mas grandes trabajan en ejercicios mas violentos, como los secuestros y los

asesinatos (Velasco-Dominguez y Castafieda, 2020).

Las actividades ilicitas como el trafico de drogas y la trata de personas constituyen
significativas fuentes de ingresos para la delincuencia organizada, las ganancias de dichas
actividades figuran en las cuentas nacionales de algunos paises, pero resulta casi imposible
acceder a los datos estadisticos exactos. Se estima que la trata de personas genera ganancias

superiores a los 150 mil millones de délares anuales, lo que la convierte en la tercera fuente
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de ingresos para la delincuencia organizada en México, sélo despues del narcotrafico y el

trafico de armas (Furlong, Netzahualcoyotzi y Hernandez, 2023).

Por malicia o negligencia, las autoridades han ignorado este importante cambio
estructural en el sistema de justicia del municipio y del Estado. El avance historico del crimen
organizado desde el siglo XX, aunado a las decisiones econémicas y politicas de la ciudad,
fueron factores que se conjuntaron para agravar la situacion y crear puntos de gran
vulnerabilidad social y cultural. Este era el escenario cuando los carteles de Juarez (bajo el
mando de Vicente Carrillo Fuentes) y de Sinaloa (bajo el mando de Joaquin Guzman Loera)
deciden entrar en un enfrentamiento por la plaza y suman cada uno como aliados a pandillas

locales que ya azotaban a la poblacién: los Aztecas y los Artistas Asesinos.

En 2007, se dio un cambio en la politica de seguridad muy controversial, la estrategia
del presidente Felipe Calderdn de confrontacién directa al crimen organizado y, por tanto,
las fuerzas gubernamentales y de seguridad nacional tuvieron incidencia en Ciudad Juarez.
Aunado a la crisis global que castigo severamente a la industria manufacturera y una serie de
factores que contribuyeron a inflamar los nodos de vulnerabilidad de la ciudad, finalmente la

Ilevaron al colapso en una espiral de violencia de la que todavia no se recupera (Payan, 2011).

Dentro de la evolucion del crimen organizado y sus ramificaciones relacionadas a
actividades del clandestinaje se puede identificar el proceso que inicié a mediados de la
década de 1990, desde entonces estas organizaciones han aumentado su poderio y han podido
cooptar a los aparatos gubernamentales en algunos sectores de los cuerpos policiacos y, segun

ciertas versiones, también de la clase politica y las élites econdmicas.

Volviendo atras, con la terminacién del programa Bracero y la explosion de la
migracion indocumentada durante los ochenta y noventa, Ciudad Juarez agregd a sus
actividades ilegales el trafico de personas indocumentadas hacia el territorio estadounidense.
Ademas, se enmarco con la decision de terminar con el trafico de estupefacientes por el mar
Caribe, lo que puso a México en el principal corredor de cocaina de Sudamérica a Estados
Unidos, lo cual, tuvo impacto en Ciudad Juarez al ser un punto altamente deseable para los
carteles de la cocaina que se organizaron durante la década de los noventa en cuatro grandes

corredores fronterizos (Payan, 2011).
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El crecimiento de la economia basada en actividades que pueden considerarse
clandestinas es impulsado por los cérteles criminales transnacionales quienes las desarrollan
a costa de la poblacion en desventaja, que encuentra en el trabajo informal una forma para
sobrevivir ante el desempleo (Furlong, Netzahualcoyotzi y Hernandez, 2023). En este pais,
al ser un paso obligado en el trayecto hacia Estados Unidos, las poblaciones migrantes se
encuentran en una situacion particular de vulnerabilidad, dado que las organizaciones
criminales ven en los migrantes la posibilidad de explotarlos con fines laborales, sexuales o

para traer a México el dinero producto de las ventas de estupefacientes en Estados Unidos.

Segun el informe de Hispanics in Philanthropy (HIP, 2021) en México hay regiones
en las se presenta un mayor riesgo frente a la trata, entre las cuales la region norte (compuesta
por Baja California, Baja California Sur, Chihuahua, Coahuila, Durango, Nuevo Ledn,
Sonora, Sinaloa y Tamaulipas), es una de las mas problematicas por tratarse de zonas mas
dindmicas en términos de movilidad humana debido a sus condiciones socioecondémicas y a

su cercania con Estados Unidos.

En esta zona se registraron 648 victimas de trata durante el periodo entre 2015 y 2021
y se calcula que en los ultimos cinco afios se ha presentado un aumento del delito en alrededor
de un 32%, observando un punto maximo en el afio 2020 (HIP, 2021). Este aumento seria
una muestra de la falta de efectividad de las acciones de prevencion y persecucién del delito
que se llevan a cabo en México, a lo que se suma que existen pocas sentencias respecto a este

crimen (Velazco, 2016).

La Fiscalia General de la Republica y las fiscalias de los estados identificaron 3,896
victimas de trata de personas en México durante el periodo comprendido entre el 01 de agosto
de 2017 y el 31 de julio de 2021, de las cuales 2,934 eran mujeres y 93% son de origen
mexicano. De estas denuncias s6lo 159 expedientes cuentan con sentencia condenatoria y
s6lo 72 se condenaron a la reparacion del dafio (CNDH, 2021); esta infromacidn da cuenta
de una deficiencia en las acciones de atencion a victimas como la imparticion de justicia 'y

particularmente, la reparacion del dafio.

Por su parte, la Fiscalia General del Estado de Chihuahua reporta que en el periodo

entre el 01 de enero del 2012 y el 31 de mayo del 2019 fueron iniciadas en la entidad 114
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carpetas de investigacion por el delito de trata: 95 correspondieron a la explotacion sexual y
19 por explotacion laboral. De ese total, 63 fueron por hechos denunciados en Juérez, 36 en
Chihuahua y el resto en otros municipios (Sosa, 2019).

Se cuenta con evidencia de que desde 2010 se tenia registro Unicamente de 59
carpetas de investigacion, de las que sélo cinco se procesaron o judicializaron, ocho se
quedaron en archivo temporal por no contar con elementos suficientes para la integracion o
porque las victimas abandonaron el proceso, y solo hay nueve sentencias, cifras que cabe

mencionar, no reflejan la centralidad del problema (Dena, 2018a).

Al igual que en el contexto nacional, estas cifras podrian ser sefial de la existencia de
un subregistro o cifra negra y muestran la carencia de datos apegados a la realidad del
fendmeno, o bien, son muestra de un problema que va méas alla de la efectividad en los
procedimientos de atencion a victimas o se relaciona con la forma en la que el problema de
la trata ha sido definido en este pais y la forma en la que se han desarrollado las politicas

orientadas a atenderlo.

5. El Estado mexicano frente a la trata

Hablar de problemas publicos en México y enfocarse en localidades como Ciudad
Juérez, hace inevitable pensar en la violencia como un elemento del contexto capaz de
determinar la forma en la que se desarrollan dichos problemas. Esta violencia, incluye hechos
particulares en los que las personas ejercen violencia unas contra otras y que se relacionan
con cuestiones criminales, de inseguridad o motivos de género; pero también abarca procesos
macrosociales como la globalizacion y la prevalencia del sistema neoliberal que normalizan
la acumulacion de capital a partir de formas de violencia como la explotacion de la fuerza
laboral, la apropiacion del trabajo doméstico y la explotacion sexual (Velasco-Dominguez y
Castarfieda, 2020).

Esta violencia relacionada con la acumulacion de la riqueza se manifiesta en
situaciones que van desde las que se consideran socialmente aceptadas, como el
aprovechamiento por parte de las empresas de la mano de obra barata en la industria

maquiladora, las condiciones del trabajo agricola en las zonas rurales del pais o la ocupacion

FLACSO

MEXICO



40

de trabajadoras domésticas sin contrato establecido, en las que las personas se ven orilladas
a aceptar condiciones de trabajo adversas porque no cuentan con mas alternativas; hasta las
situaciones mas cercanas a los giros negros o actividades criminales en las que se ejerce
algun tipo de coercion para que las personas las lleven a cabo, siempre con el interés de

obtener algun beneficio econémico.

La violencia sistémica se relaciona con la forma en que el Estado se muestra incapaz
de garantizar la seguridad de las personas, asi como condiciones para su desarrollo. El
problema de la trata de personas en México al ser atravesado por esta violencia, se encuentra
relacionado con la falta de seguridad y la deficiente administracién de justicia que hay en el
pais, pero también con el interés de obtener beneficio econdmico a costa de otras personas,
asi como la falta de condiciones de vida adecuadas para algunos sectores de la poblacion; de
ahi la importancia de comprender que se trata de un problema complejo, con diversas
manifestaciones y multifactorial, que para ser atendido, requiere que se enfrente también la

violencia detras de él.

No obstante, las instituciones de seguridad y justicia encargadas de atender y erradicar
la violencia son, a su vez, los generadores de violencia sistémica. Existen tres mecanismos
institucionales que contribuyen a esto: los abusos por parte de las fuerzas armadas y
policiacas, la revictimizacion por parte de agencias responsables de impartir justicia, como
las fiscalias o ministerios publicos y la proteccion a grupos delincuenciales que se deriva de
la corrupcion de las instituciones (Velasco-Dominguez y Castafieda, 2020); los tres
mecanismos dependen directamente de acciones u omisiones del Estado en el cumplimiento

de su responsabilidad de garantizar la seguridad para los ciudadanos.

Aunado a lo anterior, existen politicas fallidas, originalmente disefiadas para mitigar
la violencia e inseguridad en el pais, pero que no alcanzaron a mejorar la situacion de la
poblacién a la que pretendian atender, o bien, se han dado casos de iniciativas como fue el
Plan Mérida del gobierno de Felipe Calderon, que no fue disefiado con el objetivo de ayudar
a la poblacion, sino que se enfoco en la militarizacion de las fronteras y el control de los
corredores econdmicos; lo que termind fortaleciendo los lazos entre delincuentes y empresas
transnacionales para una mayor obtencion de ganancias (Furlong, Netzahualcoyotzi y
Hernandez, 2023).
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También se pueden mencionar politicas impulsadas en el sexenio de Enrique Pefia
Nieto (2012-2018), quien al igual que Calderon se perfil6 como un mandatario tenaz con el
crimen organizado (Resendiz, 2013), al punto de que en su plan nacional de desarrollo
incluyé el tema de la seguridad como prioridad de su mandato y consider6 el combate a la
trata de personas como una de las partes medulares de su estrategia de seguridad, llegando a
desarrollar un programa nacional en la materia casi desde el inicio del sexenio (Presidencia
de la Republica, 2013; Presidencia de la Republica, 2014) de cual, sin embargo, existen casi

nulas evidencias de implementacion.

Segun un analisis de la politica de seguridad publica en México durante los mandatos
de Felipe Calderdn Hinojosa y Enrique Pefia Nieto, el trabajo de ambas administraciones en
términos de seguridad es practicamente imperceptible para los ciudadanos. El estudio se basé
en los resultados de la Encuesta Nacional de Victimizacion y Percepcion sobre Seguridad
Pablica (ENVIPE) y considerd tres ejes: la percepcion de inseguridad, la confianza
institucional y la evaluacion ciudadana del desempefio del gobierno para reducir la
inseguridad; finalmente concluy6 que la evaluacion social de la intervencion gubernamental

para mejorar la seguridad publica fue reprobatoria para los dos periodos (Ramirez, 2021).

La estrategia de seguridad de la actual administracion se ha caracterizado por manejar
un discurso de conciliacion, el presidente Lopez Obrador ha mencionado en varias ocasiones
que seguira el principio de “abrazos no balazos”; no obstante, en la practica se ha transferido
el control de la seguridad publica a la Guardia Nacional (Storr, 2022). Esto es comparable al
proceso de militarizacion que tuvo lugar en el sexenio de Felipe Calderdn y a la estrategia de
contencion de grupos delictivos del sexenio de Pefia Nieto, lo cual, lo ha vuelto objeto de
severas criticas, especialmente considerando que siguen dandose casos de violencia extrema

y homicidios relacionados con el crimen organizado.

Lo anterior lleva a cuestionarse sobre la capacidad del gobierno para elegir e
implementar las estrategias que consideran adecuadas para atender problemas como la
violencia y la inseguridad, ya que la politica de Estado en materia de seguridad no ha logrado

garantizar la mitigacion de la violencia sistémica.
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En México hay distintas manifestaciones de la violencia que esta relacionadas con la
violencia sistematica perpetrada por fuerzas de seguridad y agentes del Ministerio Publico,
que involucran diversas formas de complicidad entre la élite politica y la operacion de
agentes criminales, donde prevalece la impunidad y la colision, con la finalidad de propiciar
el control social y politico de grupos vulnerables (Velasco-Dominguez y Castafieda, 2020).
Esta impunidad y la falta de accion por parte de las instituciones son factores que contribuyen
a la perpetuacion de fendmenos como la desaparicion de nifias y adolescentes, la violencia

de género, feminicidios y por supuesto, la explotacion sexual y laboral.

Otro aspecto es que la economia criminal es uno de los pilares de la economia
moderna mundial y que los Estados necesitan controlar esta mercancia que les reditia gran
capital, asi como el control de los territorios de produccion y de las redes de distribucion
(Lara, 2020). En lo referente a la trata de personas, la responsabilidad del Estado es la de
prevenir, investigar y sancionar, asi como de proteger y asistir a las victimas; sin embargo,
este es un crimen poco perseguido y con un porcentaje minimo de sentencias, por lo que se

puede afirmar que la impunidad es un problema grave en este ambito.

La trata de personas es una de las principales tendencias criminales en México, junto
con el feminicidio y el narcotrafico; sin embargo, estos delitos han sido desatendidos por el
Estado, a lo que se suma la agudizacién de problemas como la desigualdad y el desempleo,
que al ser elementos de contexto contribuyen a obstaculizar el derecho a no ser victima de
trata de personas (Lara, 2020). Por lo tanto, hay quienes sostienen que México es un “Estado

fallido”, dado que ha sido incapaz de enfrentar eficazmente los problemas emergentes.

Lo anterior, es muestra de como el Estado Mexicano ha asumido, por o menos a nivel
normativo, la responsabilidad de atender la trata de personas, ya que se ha reconocido la
existencia del fenémeno y se ha logrado la creacién de leyes locales adecuadas, asi como la
formulacién de planes y programas gubernamentales orientados a atender el crimen a nivel
nacional y local; no obstante, también muestra que los esfuerzos hasta el momento han sido
insuficientes o inadecuados, dado que las condiciones han sido las mismas por mas de diez
afios, por lo que se vuelve necesario revisar detalladamente como es que dichos programas

han sido disefiados e implementados.
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Hay una amplia variedad de organizaciones de la sociedad civil involucradas en la
lucha contra la trata de personas en México, incluyendo organizaciones de mujeres, de
derechos humanos y de migrantes. Estas organizaciones tienen enfoques diversos, desde la
prestacion de servicios practicos como refugios y proteccion a las victimas, hasta la
realizacion de estudios y analisis de politicas a nivel gubernamental. No obstante, no existen
medios para sostener las redes de colaboracion en el largo plazo, por lo que se necesitan
soluciones para mejorar la coordinacion entre actores (Rietig, 2014).

México enfrenta serios desafios en la lucha contra la trata de personas, incluyendo
corrupcion, violencia, falta de estado de derecho, abuso contra los derechos humanos,
cooperacion defectuosa entre actores, falta de fondos y ausencia de datos confiables (Rietig,
2014). A fin de sortear estos obstaculos, el Estado mexicano puede llevar a cabo diversas
acciones, que van desde la recopilacion de datos mas precisos, la retencion de funcionarios,
el apoyo a refugios, la implementacion de mejores medidas de evaluacion, la provision de
ayuda técnica a las organizaciones civiles y el disefio de una plataforma de coordinacion entre
actores (Rietig, 2014).

Hay quienes consideran que el Estado mexicano ha desarrollado préacticas de
simulacion en relacion con la promulgacion de leyes y la creacion de fiscalias y comisiones
para abordar la situacion de violaciones a los derechos humanos en el pais, ademas, se han
incumplido muchas de las recomendaciones emitidas por organismos internacionales de
derechos humanos (Velasco-Yafiez, 2014). Por ende, se puede establecer que el Estado ha
fallado en garantizar los derechos de sus ciudadanos, lo que constituye una amenaza en lo
que se refiere a protegerlos de riesgos como la trata de personas. Ante estas deficiencias es
que se abre la posibilidad a la participacién de actores no gubernamentales para la incidencia

en politicas publicas.

A partir de este registro de las transformaciones que ha atravesado la ciudad y de los
fendmenos que han tenido una especial relevancia en la realidad local, fue posible establecer
las circunstancias que delinean el problema de la trata de personas en Ciudad Juarez; esto
sirve como el punto de partida para comprender la trayectoria que ha seguido el proceso de

la politica pablica en la materia en este contexto particular.
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Capitulo I1.

Definiciones alrededor de la trata de personas

En las Gltimas dos décadas el tema de la trata de personas ha despertado un gran
interés, ya sea para los gobiernos, dado que se trata de un problema pablico que requiere ser
atendido, o para los académicos que lo abordan como tema de investigacion; sin embargo,
aunque existe este interés alrededor del fendmeno aln no se cuenta con un consenso sobre
los alcances y los limites del concepto de trata. Hasta ahora la definicibn mayormente
aceptada es la que proviene del Protocolo de Palermo, la cual, por su naturaleza técnica ha
resultado atil para la creacion y homologacion de leyes en distintos lugares del mundo, asi

como para la definicion de politicas de prevencion en varios paises, incluido México.

No obstante, dicha definicién ha sido criticada y cuestionada porque se considera que
no abarca la complejidad del fenémeno, ya que ignora sus manifestaciones, sus elementos
sociales e historicos o la existencia de otros fendmenos sociales con los que la trata se
relaciona en contextos especificos; todos estos factores que permean a la forma en la que el
fendmeno se define como problema publico y que al igual que el aspecto técnico o normativo,

pueden determinar la toma de decisiones de politica pablica.

A continuacion, se presentan los antecedentes conceptuales del fendmeno, asi como
algunas perspectivas desde las que se aborda como problema publico, a fin de establecer los

limites conceptuales que se usaran como parte del andlisis de la presente investigacion.

1. Antecedentes del concepto de trata de personas

El primer antecedente de la definicidn de la trata de personas es la esclavitud, aunque
las formas antiguas de esclavitud son rara vez identificadas en la actualidad, los especialistas
consideran que siguen guardando paralelismos con las formas modernas de explotacion y
comercio humano en las que los sujetos méas vulnerables son utilizados como mercancia (Lee,
2007). Algunas formas de explotacion que pueden considerarse mas cercanas a la esclavitud

gue se originaron en épocas recientes y siguen vigentes en la actualidad son los sistemas de
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trabajo forzoso en talleres clandestinos y en granjas en Europa del este o0 en Norteamérica, el
trabajo infantil en industrias artesanales en la India o los menores utilizados como soldados
en Africa (Miers, 2003).

Ademas de la esclavitud y el trafico de esclavos el antecedente mas cercano a la idea
de la trata de personas es el concepto de “trata de blancas” cuyo origen se remonta al traslado
y explotacion sexual de mujeres de piel clara o de ascendencia europea a finales del siglo
XIX (Carrasco, 2014). Del interés de combatir este fenémeno surgié el Acuerdo
Internacional para la Represion de la Trata de Blancas, firmado en Paris en mayo de 1904,
del cual, afios después se desprenden otros instrumentos internacionales como el Convenio
Internacional para la represion de la trata de mujeres y nifios en septiembre de 1921 o la
Convencion para la Represion de la Trata de Personas y de la Explotacion de la Prostitucion
Ajena en 1950.

Pero fue hasta los afios 80 cuando el término trata de blancas cayo en desuso y dio
paso a la idea del trafico de personas (Human Trafficking), que engloba no sélo a mujeres,
sino a todos quienes pueden estar sujetos a la explotacion con cualquier finalidad y no sélo
para el comercio sexual (Kumar, 2009). No obstante, este concepto que puede traducirse del
inglés como trafico humano o trafico de personas suele confundirse con el de trafico ilicito
de migrantes, por lo cual, fue necesario establecer la distincion entre ambos fenémenos y con

ello se acufid el término de trata de personas.

La definicidn de la trata de personas establecida por Naciones Unidas y contenida en
el Protocolo de Palermo (Oficina de las Naciones Unidas Contra la Droga y el Delito, 2000)
es la mas ampliamente extendida y constituye la base para la mayoria de las leyes y
reglamentos formulados en los paises que lo han ratificado, por lo tanto, puede ser
considerada como la principal guia para formular soluciones al problema de la trata. Segun
el protocolo, la trata de personas consiste el ejercicio de un control sobre otro ser humano
con el objetivo de obtener un beneficio, dicho control puede lograrse por la coercion, la
manipulacion, el engafio, privacion econdmica, el abuso de autoridad o como resultado de la

presién o violencia familiar y comunitaria (UNODC, 2000).
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Las distintas formas en las que esta explotacion se puede manifestar incluyen
explotacion sexual, trabajo forzado, esclavitud, servidumbre y extraccion de 6rganos, pero
en el protocolo se plantean pocos detalles sobre las modalidades de trata y no se establece
una distincion clara entre la explotacion y el trabajo sexual voluntario (Campana y Varese,
2015). Por esta razon y a pesar de su amplia aceptacion, esta definicion ha llegado a ser objeto
de critica por parte de algunos sectores de la academia o de la sociedad civil organizada,
debido a que se asegura que es una definicion limitada y que no logra abarcar la complejidad

del fenémeno.

Uno de los mayores retos al delimitar el concepto de trata de personas se debe a la
relacion que guarda con otros fendmenos sociales, con los que puede incluso llegar a
confundirse como el trafico ilegal de seres humanos o el lenocinio y otros que se consideran
como la causa que origina la trata, como el crimen organizado y la migracion irregular; esto,
sin duda vuelve mas complicada la toma de decisiones y la formulacion de politicas de
mitigacion. En un esfuerzo por llegar a un consenso hay académicos que abogan por
reconceptualizar la trata de personas como esclavitud moderna (Bales, 2005), e incluso desde

2018 se ha impulsado la creacion de un indice Global de Esclavitud (Global Slavery Index).

La intencién de ampliar el concepto a esclavitud moderna se deriva de que el
contenido del protocolo es “estrecho” y elimina partes importantes del problema de
esclavitud. Como consecuencia, no mas del tres por ciento de los esclavos modernos cumplen
con la definicién de una victima de trata (Hathaway, 2008). Esto significaria que las politicas
de atencion y prevencion solo estan orientadas a una pequefia parte de la poblacién de

victimas y dejarian fuera a un nimero significativo de esclavos.

Sin embargo, el concepto sigue siendo un punto de discusién no sélo entre la
comunidad académica, sino entre los diferentes actores, gubernamentales y no
gubernamentales, por lo que siguen vigentes multiples definiciones, entre las que se destacan
las que van ligadas a otros fendmenos como el trafico de personas, el crimen organizado, la

prostitucion y la migracion irregular.
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2. Definiciones derivadas del marco normativo para abordar la trata de personas

El presente apartado tiene por propésito exponer los instrumentos y cuerpos
normativos que forman parte de los recursos juridicos de politica publica en materia de trata
de personas. Cabe destacar que la revision a estos instrumentos juridicos parte de la
concepcién del derecho como producto cultural y, por tanto, se consideran las definiciones
técnico-legales para poder contrastar con el desarrollo del sistema conceptual y

aproximaciones tedricas alrededor de la definicion de la trata de personas.

Siguiendo una ldgica que va de lo general a lo particular, para esta breve hermenéutica
juridica la revision inicia desde los instrumentos internacionales y regionales, seguido por el
marco nacional y posteriormente las leyes secundarias y normativas locales. También se
discuten los problemas de la instrumentalizacion y encuadre de los cuerpos normativos en
los diferentes niveles, relacionados al federalismo y la complejidad de la definicion e

identificacion de victimas de trata desde los contextos locales.

2.1. Internacional

Se parte de los planteamientos de Dena (2018a), en cuanto a que existen diferentes
instrumentos desde el derecho internacional convencional, a partir de los cuales se ha
trabajado el abordaje a la trata de personas como un problema social relacionado con
violaciones a los derechos humanos. Para hacer frente a esa conducta delictiva y proteger los
derechos de las personas se han realizado diversas convenciones y estatutos; estas
convenciones resultan en la creacién de instrumentos legales vinculantes para los paises que
se adhieren a ellas, proporcionando orientacion y apoyo para la actuacion de jueces, abogados

y ministerios pablicos en la persecucion de delitos relacionados con la trata.

Desde el marco universal de derechos humanos, es decir, desde la oOptica de la
Declaracion Universal de los Derechos Humanos de 1948, la trata de personas conforma una
serie de conductas delictivas que conllevan una situacion que vulnera y dafia condiciones en
la persona humana de forma transversal en cuanto a esclavitud, trabajo forzado explotacion

y violacion de las libertades necesarias para una vida digna.
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La ruta en términos temporales para la definicion desde el ambito supranacional se
puede ubicar en la Convencion para la represion de la trata de personas y de la explotacion
de la prostitucion ajena (1949), en la cual, se define como tal del término trata y se considera
que la prostitucion es parte de la trata de personas, ademas se establece que estas actividades
atentan contra la dignidad humana, afectando no solo al individuo sino también a la familia
y comunidad. En este contexto se busca castigar a cualquier persona que concierte o explote
la prostitucién, incluso con el consentimiento de la persona, sin hacer distincion respecto a
la edad de quien se prostituye y considera el lenocinio como parte de la trata de personas con

fines de explotacion sexual.

Posteriormente, se llevo a cabo la Convencidn suplementaria sobre la abolicion de la
esclavitud, la trata de esclavos y las instituciones y practicas analogas de la esclavitud (DOF
1956), el contexto de este instrumento reconoce que la esclavitud no ha sido erradicada y
aboga por incrementar los esfuerzos internacionales para combatirla en todas sus formas,

incluyendo la trata en forma de trabajo esclavo.

También se ubica la Convencién sobre la eliminacion de todas las formas de
discriminacion contra la mujer (1981), que en su contexto busca garantizar la igualdad de
género, haciendo énfasis en el goce de derechos econémicos, sociales, culturales y politicos
de las mujeres y fiofias. Ademas, reconoce las necesidades en torno al cambio de los patrones
culturales para lograr una igualdad de trato entre hombres y mujeres.

Dentro de los instrumentos internacionales que observan formas de la trata, se
encuentra la Convencién de los Derechos del Nifio 1990, que subraya las necesidades de un
marco internacional para erradicar la explotacion sexual de nifios, nifias y adolescentes
(NNA). Este marco se encuentra en el protocolo facultativo de la Convencidon de los Derechos
del Nifio sobre la venta de nifios, la prostitucién infantil y la utilizacion de nifios en la

pornografia definido en el contexto del articulo 2 como prostitucion y pornografia infantiles.

Fue hasta iniciado el siglo XXI que la trata de personas se tipifico como un delito
transnacional, sobre todo a partir del afio 2000 que se llevo a cabo la Convencion de las

Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada Transnacional (UNODC, 2004), la cual
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tuvo por propdsito definir ampliamente las caracteristicas de esta actividad antisocial y

antijuridica.

La Convencion llegé a convertirse en el referente a nivel internacional que permitiera
homologar las legislaciones nacionales y enfrentar el problema coordinando los esfuerzos a
nivel global. Siguiendo esa logica, los Estados firmantes se comprometieron a llevar a cabo
las siguientes acciones:

1) Penalizar la participacién en grupos de crimen organizado, incluyendo corrupcién,
lavado de dinero y obstruccion de la justicia.

2) Combatir el lavado de dinero.

3) Agilizar y ampliar el alcance de la extradicion.

4) Proteger a los testigos que declaren contra el crimen organizado.

5) Estrechar la cooperacion para buscar y procesar a sospechosos.

6) Fomentar la prevencidn del crimen organizado en el campo nacional e internacional
(UNODC, 2004).

Al marco de la Convencion, se redactd el Protocolo para Prevenir, Reprimir y
Sancionar la Trata de Personas, especialmente en Mujeres y Nifios, que el Senado mexicano
ratific en el afio 2003. Este instrumento mayormente conocido como Protocolo de Palermo
complementa la convencion y proporciona la base para abordar el fendmeno de la trata de
personas. El enfoque central del protocolo se encuentra en las victimas, lo que conduce al

abordaje del problema desde perspectivas no consideradas anteriormente.

Estos son los instrumentos internacionales mas relevantes para enfrentar la trata de
personas. A partir de estas concepciones técnico-legales surgidas desde el ambito
supranacional es que el Estado mexicano ha buscado estructurar politica publica en materia
de trata de personas; por lo que se han realizado acciones para tratar de armonizar la
legislacion federal con los principios establecidos en convenciones y protocolos y para
disefiar estrategias de implementacion que aborden la prevencion, persecucién y sancion del
delito.

2.2. Nacional

El marco legal contra la trata de personas en México se transformo significativamente
a partir de 2007 cuando se aprobd la primera ley nacional sobre la trata de personas (Dena,
2018a), a partir de ese momento las entidades federativas homologaron sus leyes locales para
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hacer frente a este delito. Como resultado, en 2012 el Departamento de Estado de los Estados
Unidos, clasifico a México dentro de los paises que no cumplen con los estdndares necesarios
para atender y prevenir el delito, pero realizan esfuerzos significativos para lograrlo; dicha
clasificacion se ha mantenido hasta el informe anual sobre trata de personas mas reciente,
publicado en 2022 (Departamento de Estado de EUA, 2022).

La adhesion de México a diversos instrumentos internacionales y su ratificacion ante
el Senado, en este particular la Convencion de las Naciones Unidas contra la droga y el delito
y su protocolo complementario, es el origen de la obligacion de ajustar el marco juridico
nacional en relacion con la trata de personas. En 2012, entr6 en vigor la Ley General para
prevenir, sancionar y erradicar los delitos en materia de trata de personas, asi como para

proteger y asistir a las victimas de estos delitos.

Esta ley conllevé a reformas de diversas disposiciones del marco normativo federal,
especificamente, en el siguiente orden:
a) a la Ley Federal contra la delincuencia organizada,
b) el Cadigo Federal de Procedimientos Penales,
c) el Codigo Penal Federal y

d) la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica.

El contexto de la Ley General para prevenir, sancionar y erradicar los delitos en
materia de trata de personas tiene caracter de ley reglamentaria del articulo 73 Constitucional,
Fraccidon XXI, asi como de los articulos 1, 19 y 20. Tales preceptos tienen como auto de ley
que la trata de personas sea persiga de oficio, asi como sancion que suponga la prision

preventiva sin derecho a fianza y que se proteja fielmente la identidad de las victimas.

Se puede considerar que esta ley secundaria representa un avance significativo en el
tratamiento y abordaje del problema, ya que previamente, la Ley para combatir la trata de
personas de 2007, no contemplaba tales condiciones y no result6 ser un instrumento legal
eficaz de derecho vigente para perseguir el delito, especialmente por la falta de caracter
general y la disparidad de criterios de tipificacion e integracion del delito en cada entidad, lo

cual finalmente se ha logrado armonizar y adaptar con la Ley General en vigor.

L

>
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2.3. Local

En el estado de Chihuahua se homologé la legislacion estatal con la federal y se
cuenta con una Ley en materia de trata de personas especifica para la entidad, denominada
Ley para la Prevencion, Combate y Erradicacion de la Trata de Personas y Proteccion,
Atencion y Asistencia s las Victimas en el Estado De Chihuahua (CNDH, 2017), la cual, al
igual que en ambito federal, contempla la creacion de un organismo intersectorial responsable
del trabajo preventivo y que colabore con la Fiscalia del Estado, que se encargaria de la labor
de perseguir el delito, atender a las victimas y garantizar la reparacion del dafio.

Se puede afirmar que al igual que a nivel nacional, en Chihuahua y Ciudad Juarez se
cuenta por lo menos con los recursos minimos en términos normativos para que el problema
de la trata de personas sea atendido. Actualmente al conjunto de esas acciones se le denomina
Politicas de Prevencion, Combate y Erradicacién de la Trata de Personas, Proteccion,
Atencion y Asistencia a las Victimas, para fines de este trabajo se le llamara también politicas

en materia de trata de personas o politicas antitrata.

Para el estudio y anélisis del marco normativo local, en el estado de Chihuahua, se
observaba y castigaba el delito de lenocinio?, el cual ha sido eliminado del Cddigo Penal
estatal con la entrada en vigor de la Ley General. Por lo tanto, ahora el lenocinio o la
intermediacidn para el ejercicio del trabajo sexual se considera como una modalidad de la

trata de personas con fines de explotacion sexual.

Dentro de esta tipificacion la prostitucion no es considerada como una actividad
ilegal, pero la Ley General establece que la explotacion sexual incluye la prostitucion ajena
y otras formas de explotacion sexual que involucren intermediarios y que estos obtengan
beneficios por medio de la prostitucion, es decir la explotacién, capitalizacion y usufructo
del cuerpo de una tercera persona. Tal concepcion anula el supuesto sobre el consentimiento
de las personas involucradas, ya que se considera que la explotacion puede darse inclusive

con el consentimiento aparente de la persona, es decir se les observa como victimas pasivas.

! Lenocinio se refiere a las acciones como intermediario para facilitar actividades de explotacion sexual a cambio de un

beneficio econémico para el intermediario.
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Cabe recalcar que la Ley General, ademas dentro de la concepcion de la explotacion
sexual, integra actividades como la pornografia, exhibiciones sexuales, turismo sexual y
cualquier actividad relacionada que sea remunerada mediante engafios, violencia fisica, o
psicoldgica, con abuso de poder, aprovechamiento de vulnerabilidad, amenazas de dafio
grave 0 en caso de poblaciones en movilidad extranjeras, denuncias ante autoridades

migratorias.

A raiz de estas definiciones y conceptualizacion respecto a la explotacion sexual se
han generado diversos debates, ya que hay expertos que argumentan que la prostitucion
puede ser una actividad de trabajo libremente elegida por una persona y no necesariamente
implica explotacion sexual, excepto en el caso de los Nifios Nifias y adolescentes, asi como
personas no facultadas ante la ley.

A pesar de que en lo general no se pretende penalizar la prostitucion expresamente,
el marco normativo busca reducir su consumo, ya que se parte del supuesto de que el
incremento en la oferta en la prostitucion contribuye a la trata de personas en la forma de
explotacion sexual. Lo que lleva a la discusion que la trata se integra no solo por el ejercicio
de la prostitucién forzada, sino también por situaciones de oportunidad, abuso de poder y

vulnerabilidad que aprovechan los explotadores.

2.4. Retos del federalismo frente a la atencion de un problema publico desde lo local

En el campo legal, los recursos juridicos de politica centran sus estrategias para
combatir la trata de personas, para su instrumentalizacion se adaptan a diversos contextos, lo
cual afecta las expectativas y los resultados en la implementacion. En sistemas federales y
descentralizados, los retos se encuentran en la aplicacion de la ley, ya que deben respetar la
autonomia de las entidades federativas, a pesar de contar con una autoridad federalizada o

central.

Desde la federacion, el sistema se establece a través de un enfoque de cooperacion
entre las autoridades federales, entidades estatales y municipales en la toma decisiones y
acciones conjuntas, es decir una ejecucién de la politica desde la 6ptima vision de los tres

niveles de gobierno. La creacion de un corpus juridico integral a través de leyes generales es
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una herramienta o instrumento juridico de politicas si logra establecer acciones obligatorias
para la federacion y, al mismo tiempo, delimitar las areas de accion de las autoridades locales

y estatales.

Lo anterior plantea la necesidad articular esfuerzos para la creacion de mecanismos
de coordinacion, tales como sistemas nacionales, comisiones intersecretariales o consejos,
que tengan mandato de ser los ejes rectores y de supervisar el cumplimiento de las leyes
generales, con la funcidn de coordinar los esfuerzos de todas las autoridades y permitir el

ejercicio del poder soberano de los miembros de la federacion (Mendoza, 2015).

Siguiendo la linea anterior, los mecanismos de coordinacion de las leyes generales se
enfrentan al reto de mantener el control de las acciones, al mismo tiempo que deben ser lo
suficientemente flexibles para adaptarse al entorno que caracteriza el régimen federal de
gobierno. Sin embargo, estas leyes no se aplican en contextos aislados de problemas, ya que
deben superar las dificultades de coordinacion entre las relaciones intergubernamentales y

las disparidades dentro de los propios gobiernos locales y estatales.

Conjuntamente dentro de la obstaculizacion para la amortizacién de recursos
juridicos de politica pablica en materia de trata, se encuentran las rutinas organizacionales,
los grupos de interés, la constante falta de recursos y los conflictos de competencias en un
contexto en el que se cuestionan las capacidades institucionales de los miembros de la
federacion (Mendoza, 2015).

Ante el combate a la trata de personas, se identifica una tendencia hacia la creacion
de mecanismos de coordinacion, lo que se puede interpretar como uno de los avances mas
importantes en torno al abordaje del problema. En este cuerpo de ley se tiene que asegurar
que las leyes generales sean implementadas en los contextos con caracteristicas

diferenciadas, donde las autoridades pueden tener recursos desiguales.

Se debe matizar que la trata de personas es un delito que involucra a distintas
jurisdicciones y requiere la intervencion de diversas autoridades. Dado que la ley general
funciona como piso minimo para que los estados combatan la trata de personas, se

implementaron las acciones que la ley establece para estos actores, en términos de aplicacion

FLACSO

MEXICO



54

de la ley en problemas publicos se rebasan las jurisdicciones y capacidades institucionales en
un contexto de federalismo que constantemente se enfrenta al reto de respetar la generalidad
de la ley y la soberania de los miembros de la federacion (Mendoza, 2015).

En esta contrariedad, se rescata lo que Cabrero (2007) expone respecto a que el
federalismo implica el reto de dar a cada orden de gobierno la responsabilidad en decisiones
y acciones, pero al mismo tiempo se debe asegurar la participacion de estos distintos 6rdenes
en la toma de decisiones. Abordar un problema desde esta postura significaria un entorno
mas horizontal de la toma de decisiones y no vertical y externa como sucede con las leyes en

materia de trata.

Con base en esta revision al corpus juris de la trata de personas, desde lo
supranacional, nacional y local, se puede observar que la definicion del fendmeno desde la
vision normativa atraviesa una serie de complicaciones debido a la complejidad y variantes

que se presentan en los diversos contextos en los que se da el delito de la trata.
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Tabla 1: Marco normativo en materia de trata de personas.

Instrumento normativo/ambito/afio

Aportaciones en la definicion, tipificacion y abordaje a la

trata de personas

Declaraciéon Universal de los Derechos

Humanos/ internacional (1948)

Definiciones de esclavitud, trabajo forzado explotacion vy

libertades para una vida digna.

Convencién para la represion de la trata
de personas y de la explotacion de la

prostitucion ajena/ internacional (1949)

Concibe a la prostitucion es parte de la trata de personas y se
establece que estas actividades atentan contra la dignidad
humana, afectando no solo al individuo sino también a la familia
y comunidad. El instrumento busca castigar a cualquier persona
qgue concierte o explote la prostitucién, incluso con el
consentimiento de la persona, sin hacer distincion respecto a la
edad de quien se prostituye, y considera el lenocinio como parte

de la trata de personas con fines de explotacion sexual

Convencién suplementaria sobre la
abolicion de la esclavitud, la trata de
esclavos y las instituciones y practicas
anélogas de la esclavitud/ internacional

(1956)

El contexto de este instrumento reconoce que la esclavitud no
ha sido erradicada y aboga por incrementar los esfuerzos
internacionales para combatirla en todas sus formas, incluyendo

la trata en forma de trabajo esclavo

Convencién sobre la eliminacion de
todas las formas de discriminacién contra

la mujer/ internacional (1981)

Busca garantizar la igualdad de género, haciendo énfasis en el
goce de derechos econdmicos, sociales, culturales y politicos de
las mujeres y fiofias. Ademas, reconoce las necesidades en torno
al cambio de los patrones culturales para lograr una igualdad de

trato entre hombres y mujeres.

Convenciéon de los Derechos del

Nifio/internacional (1990)

Subraya las necesidades de un marco internacional para
erradicar la explotacion sexual de nifios, nifias y adolescentes
(NNA). Este marco se encuentra en el protocolo facultativo de
la Convencion de los Derechos del Nifio sobre la venta de nifios,
la prostitucioén infantil y la utilizacién de nifios en la pornografia
definido en el contexto del articulo 2 como prostitucion y

pornografia infantiles.

Convencién de las Naciones Unidas
contra la Delincuencia Organizada

Transnacional 2004

Tiene por proposito definir ampliamente las caracteristicas de
esta actividad antisocial y antijuridica y tipifica la trata como

delito transnacional

Convencién Interamericana sobre trafico
internacional de menores busca proteger
a los menores de edad de la explotacion

y trata/ regional (1994),

Tiene por caracteristica instrumental los esfuerzos coordinados
para la prevencion y sancion de la trata y actividades

relacionadas a la misma, incluida la explotacion sexual.

>
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Convencién Interamericana para

prevenir, sancionar y erradicar la
violencia contra la mujer define la

violencia contra la mujer/regional (1994)

Se incluye a la violencia sexual como conducta observada en la
explotacion, para proteger el derecho a la integridad fisica,
psiquica y moral de las mujeres y sus familias. Particularmente
se destaca porque considera que la trata de personas es una

forma de violencia contra la mujer.

Ley General para prevenir, sancionar y
erradicar los delitos en materia de trata de

personas/ nacional (2012)

Tiene caracter de ley reglamentaria del articulo 73
Constitucional, Fraccion XXI, asi como de los articulos 1, 19 y
20. Tales preceptos tienen como auto de ley que la trata de
personas sea persiga de oficio, asi como sancionada que
implique la prision preventiva sin derecho a fianza y que se

proteja fielmente la identidad de las victimas

Ley para la Prevencion, Combate y
Erradicacion de la Trata de Personas y
Proteccién, Atencion y Asistencia a las
Victimas en el Estado de Chihuahua/
Local (2017)

Se busco amortizarla al marco federal, contempla la creacion de
un organismo intersectorial responsable del trabajo preventivo y
gue colabore con la Fiscalia del Estado, que se encargaria de la
labor de perseguir el delito, atender a las victimas y garantizar

la reparacion del dafo.

Fuente: Elaboracion propia.

3. Trata y trafico de personas

Dada la proximidad que la trata tiene con el fenémeno del contrabando de
personas, ambos fenémenos suelen confundirse 0 manejarse como parte un mismo problema;
no obstante, las naciones Unidas definen el tréfico ilicito de migrantes en el Protocolo Contra
el Tréfico llicito de Migrantes por Tierra, Mar y Aire (UNODC, 2000) como el acto de
introducir personas en un pais por vias no legales de lo cual, al igual que como sucede con la
trata, pueden obtenerse beneficios econdmicos. Por lo tanto, segun lo establecido en el marco

normativo a nivel internacional, se trata de dos fendmenos distintos.

El interés por plantear una distincion entre la trata y el contrabando de personas
proviene de la década de 1990, cuando se establecié el Convenio Europol, en el que se
abordan como fendmenos distintos, posteriormente la definicion de la ONU fue adoptada por
el Consejo de Europa en su Convencion sobre la Accion contra la Trata de Seres Humanos e

incluida en la Directiva de la UE sobre Prevencion y Lucha contra la Trata de Seres Humanos.
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Esta distincion se basa en un conjunto de rasgos constitutivos que separan a los dos
fendmenos ya que, en el contrabando, la mercancia en juego es la entrada ilegal a un pais y
se intercambia entre un contrabandista y un posible contrabandista, mientras en la trata, la

mercancia en juego es el control sobre un ser humano (Campana y Varese, 2015).

Estas caracteristicas se resumen y se contrastan en la siguiente tabla retomada de

Campana y Varese (2015).

Tabla 2: Diferencias entre trafico y trata de personas

CARACTERISTICAS CONTRABANDO TRATA
Producto Entrada ilegal a un pais Control sobre el individuo
Actores involucrados en el | Persona objeto de traficoy Tercero y traficantes
intercambio contrabandistas
Ofensa contra Leyes de inmigracion del Estado  Persona
Nivel de agencia de la persona | Alto Ausente o casi ausente
objeto de trafico

Fuente: Campana y Varese, 2015

Como se observa en la tabla, un aspecto distintivo de la trata es el control que se
ejerce sobre la persona y puede tener lugar al interior de un territorio nacional o mas alla de
sus fronteras; de igual forma el cruce ilegal no es un elemento constitutivo de la trata sino un
elemento adjunto, es decir, una persona puede ingresar legalmente a un pais y al mismo
tiempo ser victima de trata. Por su parte el trafico tiene como principal propoésito el cruce
ilegal de una frontera, independientemente del objetivo final que tenga la persona que intenta

cruzar.

La definicion de trata incluye elementos clave como el reclutamiento y movimiento
facilitado de una persona dentro o a través de las fronteras nacionales por medio de coercion,
amenazas 0 engafio con fines de explotacion. También cuenta con consecuencias muy
especificas entre las que se pueden incluir riesgos para la seguridad personal, pérdida de
todos los derechos legales y dignidad personal, maltrato fisico y, en el caso de abuso sexual,

exposicion a enfermedades de transmision sexual o enfermedades reproductivas (Lee, 2007).
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En cambio, el tréfico ilicito o contrabando de migrantes podria incluir la posterior
explotacion de personas; sin embargo, en términos formales la actividad del contrabandista
termina cuando la persona llega a su destino (Lee, 2007). Esto también remite a considerar
en contra de quién se esta llevando a cabo el delito, pues mientras la trata dafia directamente
a la victima que es objeto de explotacion, el contrabando constituye un crimen contra el

Estado cuyas normas se estan infringiendo al violar su frontera (Campana y Varese, 2015).

Hay otros especialistas para los que no es necesario hacer una distincion entre la trata
y el contrabando, especialmente respecto a la agencia o voluntad presente por parte de los
sujetos, dado que a menudo es dificil establecer si han entrado en juego elementos de engafio
0 coercidn (Salt, 2000). Bajo esta l6gica, los términos de contrabando y trata conformarian
un continuo perteneciente a un mismo fendmeno y el elemento de la capacidad de agencia de

la victima resulta irrelevante.

4. Crimen organizado

La trata de personas también ha sido identificada como una manifestacion de la
presencia del crimen organizado. Se dice que los grupos del crimen organizado constituyen
la fuerza impulsora detras del rentable negocio de la trata, especialmente de migrantes y
solicitantes de asilo (Williams 1998). Gran parte de la instauracion de un enfoque
criminoldgico de la trata proviene de la Convencién de las Naciones Unidas contra la
Delincuencia Organizada Transnacional del afio 2000, en la que se sugiere que el problema
de la trata se impulsa por el crimen organizado, dado que de ella obtienen sus ganancias para

continuar financiado actividades como la venta de drogas y el trafico de armas.

Existe una vision alarmista alrededor de la relacion entre trata y crimen organizado
gue se basa en la amenaza que representa la existencia de grupos de mafiosos y redes
criminales que buscan violar la soberania del Estado y tomar el control de las fronteras
(Taylor y Jamieson, 1999). Desde esta perspectiva, la trata es vista como una amenaza a la

paz y la seguridad de los paises desarrollados y ademas se legitiman respuestas estatales
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como el endurecimiento de las fronteras, con controles migratorios mas estrictos, procesos

de securitizacion y vigilancia o incluso militarizacion zonas fronterizas.

Los criticos han argumentado que el contrabando de personas y la trata no podrian
prosperar si no existiera la complicidad con funcionarios publicos, y con la prevalencia de
condiciones de impunidad, por lo tanto, en lo que se refiere a la relacion entre el crimen
organizado y la trata también estd presente la figura del Estado y las entidades
gubernamentales, que contribuyen a la reproduccion del fenémeno a través de la accion o la
omision. Por lo tanto, podria decirse que en los Estados donde el crimen organizado y la
trata van de la mano enfrentan también el problema del debilitamiento del estado de derecho

(Shelley, picarelli y Corpora, 2003).

El sistema que relaciona la trata y el crimen organizado se mantiene mediante la
realizacion de una variedad de actividades de planificacion, recopilacion de informacion,
tareas financieras, técnicas y operativas. Estas tareas pueden llevarse a cabo por
organizaciones de traficantes mas grandes o pequefias, en forma de un 'negocio segmentado’
(Aronowitz 2001) e involucrando un nimero de funciones especificas como la contratacion,
transporte, gestion, para diferentes personas y organizaciones que pueden o0 no estar

involucrado en otras formas de actividad delictiva.

5. Prostitucion y explotacion sexual

Existe una cantidad significativa de trabajos académicos que se dedican a abordar la
estrecha relacion conceptual que guarda la trata de personas con el ejercicio de la
prostitucion, pero de manera mas particular con la explotacion sexual de una tercera persona
para obtener un beneficio propio, a lo que legalmente de define como lenocinio. La nocién
mas extendida de este crimen es que consiste en una practica que implica el traslado de
personas dentro o fuera de las fronteras locales y nacionales con fines de explotacidn sexual
(Hughes, 2000).

Desde los instrumentos internacionales, en particular del Protocolo para Prevenir,

Reprimir y Sancionar la Trata de Personas, especialmente Mujeres y Nifios, que
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complementa la Convencion de las Naciones Unidas Contra la Delincuencia Organizada
Transnacional (Senado de la Republica, 2003), la definicidn de trata no solo se reduce a la
explotacion sexual, sino que describe diversas formas que incluyen el trabajo en las

manufacturas (maquiladoras), el trabajo doméstico, de campo entre otras (Lamas, 2016).

A pesar de la ratificacion y los esfuerzos por la instrumentalizacion del Protocolo de
Palermo en marcos juridicos nacionales, se trata de una herramienta restrictiva que
invisibiliza el contexto de las personas que son orilladas a la trata, elementos tales como la
pobreza y desigualdad con base en género, que no contempla la demanda de prostitucion o
los acuerdos y relaciones involucradas en la trata de personas (Montiel, 2013). De esta forma,
se vuelve necesario cuestionar estas lagunas legales de la normatividad nacional y local, para
poder establecer una definicion del problema publico que considere la complejidad del

fendmeno y que cuente con mecanismos eficientes para su identificacion.

Existe una estrecha relacion entre el fendmeno de la trata y el ejercicio de la
prostitucion o trabajo sexual, por lo cual, desde el gobierno se suele aseverar que estos ambos
fendmenos son parte de un mismo problema y a partir de tal supuesto se toman acciones y
decisiones de politica encaminados a la abolicion de la prostitucion, asumiendo que esta

actividad constituye la principal causa de la trata (Montiel, 2018).

Es necesario puntualizar, como ya se mencionaba anteriormente, esta modalidad de
la trata suele ser la que capta la mayor parte de atencidn tanto de los gobiernos, como de los
medios de comunicacion, la sociedad civil y el resto de los actores interesados en la
mitigacion de la trata de personas. De esto se desprende la urgencia por establecer

mecanismos que permitan prevenir o combatir esta modalidad y atender a las victimas.

En este sentido, las posturas abolicionistas parten de la afirmacion de la existencia de
miles de victimas, tal posicionamiento en torno a la explotacién sexual tiene una éptica de
alcance a niveles epidémicos; otras posturas, plantean que el analisis del trabajo sexual y la
trata no deben asumirse como sindnimos y por lo tanto es necesario la generacion de
informacidn que aborde cuestiones sociales y econdémicas subyacentes, que conllevan hacia

la existencia de la trata de personas (Lamas, 2016).
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Con base en lo anterior, la investigacion e informacion sistematizada aportaria en el
establecimiento de limites, tipologias y aproximaciones entre el trabajo sexual voluntario y
la explotacion, particularmente en un lugar como Ciudad Juérez, donde ambos fendmenos
han estado presentes desde su fundacion y adn en la actualidad suelen manejarse como si se
trataran de lo mismo, ademas de complejizarlo mas al encadenarlo como un fenémeno

vinculado a la movilidad humana.

Hay investigaciones que sefialan las condiciones estructurales que contribuyen a la
explotacion sexual y laboral de las mujeres, especialmente relacionadas con la feminizacién
de la pobreza, el papel secundario que se les asigna en sus familias o comunidades y los
sistemas represivos que limitan las oportunidades de vida a las que pueden acceder (Sassen
2003). Dichas condiciones, sumadas a la demanda del comercio sexual pueden convertirse
en factores que hagan a las mujeres especialmente vulnerables frente al riesgo de la trata de

personas con fines de explotacion sexual.

En la discusion alrededor de la definicion de la trata, una de las disputas de mas larga
data es la referente a cuestiones de prostitucion, agencia individual y consentimiento. El
trabajo sexual suele ser abordado desde tres posturas principales: 1) el reglamentarismo, que
considera que la prostitucion puede tolerarse, pero no legitimarse, se le limita a zonas de
tolerancia y se somete a controles sanitarios (Pachajoa Londofio y Figueroa Garcia, 2008);
2) el prohibicionismo, que establece la prostitucion como una actividad ilegal, condena su
practica y criminaliza a quienes intervienen en ella (Marneffe, 2010: 28); 3)el abolicionismo,
que es el mayormente difundido y afirma que invariablemente la prostitucion es una actividad
que va en contra la dignidad humana, se equipara con la esclavitud y se basa en la explotacion
sexual (Pachajoa Londofio y Figueroa Garcia, 2008; Sanchis, 2011).

Los abolicionistas creen que la prostitucion y el trabajo sexual son incompatibles con
la igualdad de género y la dignidad humana, consideran que las personas que se dedican a
estas actividades son victimas que necesitan ser rescatadas y que el fenomeno puede ser
erradicado mediante la criminalizacion de los clientes y los proxenetas. Ademas, segun la
Organizaciéon Internacional del Trabajo, tal conceptualizaciébn de la trata como
exclusivamente vinculada a la explotacion sexual, propicia que otras modalidades queden

invisibilizadas en las iniciativas contra la trata, aunque cada vez hay mas evidencia de la
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prevalencia de explotacion laboral en actividades como el trabajo doméstico, la agricultura,

la construccién y otras industrias (OIT, 2001).

Sin embargo, las ambigiedades y las tensiones en la delimitacion conceptual entre
trata y trabajo sexual estan lejos de terminar, dado que la agenda de la lucha feminista contra
la trata esta dividida en lineas ideoldgicas sobre sus puntos de vista mas relevantes, como la
nocion de trabajo, la capacidad de agencia de las mujeres que ejercen la prostitucion, la
distincion del el trabajo sexual voluntario y el factor del consentimiento (Kempadoo, 2016).
Los criticos también han sefialado que existe un factor moralizante en el discurso
abolicionista ya que las medidas contra la trata se utilizan no para la proteccion, sino para la
vigilancia, persecucion y castigo de mujeres trabajadoras sexuales (Chapkis 2003; Kapur
2002).

Una de las voces mas criticas es la de Laura Agustin (2013), para quien el enfoque
que criminaliza el trabajo sexual y lo define como un equivalente de la trata de personas ha
servido sobre todo a los intereses de los gobiernos y las organizaciones no gubernamentales
que promueven los esfuerzos contra la trata. La autora cuestiona los principios del activismo
abolicionista, debido a que se trata de una perspectiva que resta agencia a las mujeres que
ejercen el trabajo sexual y las proclama como victimas que merecen ser rescatadas dentro de

la dicotomia donde los clientes varones ejercen la agencia (Agustin, 2020).

Para autoridades estatales la vision del rescate (que Agustin define como una
industria) puede facilitar el llevar a cabo acciones de mitigacion de este delito, que
posteriormente pueden reportarse a los organismos internacionales como experiencias de
éxito; sin embargo, el rescate de las victimas de trata y el esfuerzo por devolverles a sus
comunidades de origen, a menudo a las mismas condiciones de las que inicialmente buscaban
salir, no significa que se hayan atendido las razones de fondo que les dejaron vulnerables
frente a los tratantes. De esto se puede afirmar que las politicas basadas en la idea del rescate

y que asocian la trata inicamente al trabajo sexual, son limitadas y poco efectivas.
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6. Migracion irregular

Hathaway (2008) sugiere que el protocolo de Palermo puede haber creado
externalidades negativas al impulsar la criminalizacion de las poblaciones migrantes y el
aumento de los controles fronterizos, lo cual no resuelve de origen el problema de la trata,
sino que detona nuevos riesgos a los que tendran que enfrentarse los migrantes, al tratar de
cruzar fronteras sobrevigiladas, como recurrir a coyotes y otros medios ilegitimos que ponen
en riesgo su seguridad. Ante escenarios como este, los migrantes acuden a solicitar los
servicios de los traficantes, lo que implica cierto nivel de agencia de su parte, pero los hace
vulnerables ante los riegos de ser estafados o incluso de llegar a convertirse en objetos de
trata (Salt, 2000).

La relacion de la migracion con la trata es menos comun que con el contrabando,
dado que los migrantes pueden ingresar a un pais gracias a los servicios de una organizacién
de contrabando; sin embargo, si al llegar a su destino pueden encontrar dificultades que
terminen dejandolos expuestos a la explotacion, como ejemplo, podrian terminar trabajando
mas horas que los locales o ser empleados en entornos laborales con peores condiciones
(Campana y Varese, 2015). Este tipo de explotacion es consecuencia de la condicién de

indocumentados que los lleva a trabajar en la informalidad y sin la proteccion del Estado.

Existen casos en los que los migrantes deben endeudarse para poder costear su viaje
y las necesidades que se presenten en el camino, como consecuencia pueden llegar a aceptar
condiciones de explotacion en su lugar de destino con el objetivo de pagar la deuda
acumulada. De ser asi, la trata no es un componente inherente de la migracion, sino de las

condiciones de exclusion econdmica que les orilla a adquirir la deuda durante su recorrido.

Otra forma de abordar la trata es en funcién del fenémeno de la migracion irregular,
hay trabajos que se dedican a buscar la relacion entre el crecimiento de flujos irregulares y la
incidencia de la trata; esta relacion esta atravesada por crisis econdémicas, falta de medios
para asegurar la subsistencia, conflictos politicos, guerras, persecucion étnica, desigualdad
social y otros procesos de transformacion social global (Castles 2003; Sassen 2003). Todo lo

anterior propicia que las personas se vean expulsadas de sus lugares de origen, pero al
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enfrentarse a controles migratorios cada vez mas restrictivos, acuden al trafico ilicito de

migrantes y en muchos de los casos, a la explotacion, como Unico medio de escape.

Otro nexo con la migracion es que se plantea como un vehiculo que facilita la trata,
pues los flujos irregulares de trabajadores se enfrentan con factores econdémicos, culturales,
sociales y juridicos que favorecen la explotacion y el abuso (Piper 2005). En ese sentido, la
respuesta no se encontraria en las restricciones migratorias, sino en la promocion de
mecanismos de migracion laboral transfronteriza que quiten terreno al uso de mano de obra

traficada y explotada.

Pero la faceta de migrante-victima no es la Unica desde la cual se relaciona la
migracion con el delito de la trata. Existen discursos provenientes de la clase politica en la
que la movilidad humana irregular es considerada como detonante de diversos crimenes y en
la que las personas migrantes pueden convertirse en objetos de dichos crimenes, pero también
en perpetradores. A esta tendencia en el discurso que ha cobrado mayor relevancia en afos

recientes se le conoce como crimigracion (Stumpf, 2006).

El término crimigracion es una combinacion de las palabras "crimen™ y "migracion”,
se utiliza para referirse al fendmeno en el cual se establece una conexion o relacion entre la
movilidad humana y la criminalidad (Stumpf, 2006; Guia, 2012). El concepto se utiliza para
examinar y comprender las interacciones complejas entre la migracion y los aspectos legales
y sociales relacionados con la comision de delitos, también puede buscar evidencia de como

la movilidad es capaz de influir en los indices de criminalidad.

No obstante, cuando un fendmeno como la crimigracion tiene lugar en contextos que
tienden al nacionalismo, puede resultar en la estigmatizacion de los migrantes y la
justificacion de discursos antiderechos o xendfobos que buscan establecer en la mente de las
personas vinculos entre ciertas nacionalidades y tipos especificos de crimenes en
determinados paises (Mufioz, 2020). Esta asociacién entre la criminalidad y la migracién
sigue la linea de investigaciones previas que relacionaban la pobreza con la delincuencia,
apoyandose en posibles conflictos culturales y desorden social, asi como en condiciones

econdmicas precarias, desigualdad en el acceso al trabajo y al sistema judicial (Guia, 2012).
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En lo que respecta a la trata de personas, desde la 16gica de la crimigracion se plantea
que debido a que la trata es consecuencia de la migracion irregular, el combate a este crimen
justifica el endurecimiento de las politicas o medidas de control migratorio que se

implementan en respuesta a preocupaciones sobre la delincuencia asociada a los migrantes.

Las politicas gubernamentales dirigidas a combatir la trata de personas también
revelan conflictos de intereses y objetivos estratégicos en el control de la migracion ilegal.
Aunque hay una clara preocupacion por proteger a las victimas y prevenir los diversos dafos
causados por la trata, los gobiernos a menudo confunden la lucha contra la trata con los

controles migratorios y de asilo (Lee, 2011).

Muchas de las iniciativas contra la trata, las sanciones punitivas y los controles
fronterizos que surgieron cuando se reconocio el problema de la trata han sido objeto de
controversia y han resultado paraddjicas, ya que conducen a un aumento en el nimero de
migrantes no autorizados y forzados que recurren a traficantes o contrabandistas
profesionales (Lee, 2011). Esto no ha llegado a tener impacto un significativo en la
mitigacion de las causas de la trata, pero tiene consecuencias en la forma en que se aborda la

movilidad humana y contribuye a estigmatizar a los migrantes.

Aunado a lo anterior, no se puede ignorar el papel que las instituciones
gubernamentales juegan en la configuracion de la relacion trata-migracion, ya que la
corrupcidn de las corporaciones policiacas y de las instituciones de seguridad presentes a lo
largo de las rutas migratorias facilita la actuacion de los grupos criminales que captan a los
migrantes para posteriormente explotarlos (Paris, 2021). Esto remite nuevamente a pensar en
la responsabilidad del Estado respecto al fendmeno que se pretende atender y plantea la
necesidad de que en las politicas de mitigacién también se considere la corrupcién de las

instituciones como una de las causas a atacar.

Si bien, establecer la relacion que la trata de personas guarda con otros problemas y
violaciones a los derechos humanos puede resultar util para comprender el contexto en el que
el problema se desarrolla y con ello facilitar la toma de decisiones para atenderlo, tambiéen
conlleva el riesgo de establecer visiones reduccionistas del fendmeno y dejar fuera elementos

que requieren atencion. Se han documentado casos en los que la incidencia de la trata no
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proviene de la existencia de organizaciones criminales, sino que se trata de situaciones en los
que una persona adulta explota a un miembro mas joven de la familia (Paris, 2013), o la
explotacion viene de parte de un conocido cercano como un vecino (Dena, 2018b).

Esta ampliamente documentado que las personas en condicion de movilidad se
encuentran especialmente expuestas a ser victimas de trata, particularmente las provenientes
de centro y Sudamérica que cruzan varias fronteras internacionales con la intencion de llegar
a Estados Unidos (Paris, 2021), de ahi una de las razones por las que la trata suele ser
abordada como un problema subsecuente de la migracion irregular; no obstante, también se
registran en los que las victimas son de origen local y la dindmica alrededor de su explotacion

no se relaciona con algun tipo de migracion, al menos no la internacional (Dena, 2018a).

Todo esto invita a reflexionar sobre como los conceptos mayormente aceptados del
fendmeno pueden ser Gtiles para delimitar y tomar decisiones, o de lo contrario, estan
invisibilizando elementos del problema que requieren atencion y convirtiéndolo en una

cuestion subordinada a otros problemas considerados prioritarios.
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Capitulo I11.

Marco tedrico analitico

En este apartado se busca introducir al lector en el enfoque analitico desde el cual se
desarrolla el presente trabajo, que es el de los policy studies. Por lo que se explica de manera
breve en qué consiste dicho enfoque, cuéles son los objetivos que persigue y por qué es Util

para este objeto de estudio en particular.

Posteriormente, se desarrollan algunas precisiones conceptuales sobre el objeto de
estudio que estd conformado por el establecimiento de la agenda y el problema publico, asi
como los elementos que influyen en dicho proceso, tales como el contexto, los actores, sus

valores, su comportamiento y las relaciones que establecen entre si.

Por ultimo, se presenta el marco que se utilizara como herramienta para el analisis de
los hallazgos, que consiste en el enfoque narrativo que se basa en la comprension del proceso
de politicas y las decisiones de politicas, como cuestiones eminentemente politicas que
pueden observarse a través de las narrativas y contra narrativas de los actores involucrados

en dicho proceso.

1. Politicas publicas

La nocién preponderante de politica pablica como concepto y como objeto de estudio
viene de Harold Laswell, quien en 1951 definié las politicas como un conjunto de acciones
orientadas a la resolucion de problemas publicos (Lasswell, 2007a), de ahi que el punto
central alrededor del cual se desarrolla el campo de estudio de las politicas sea la atencion a

los problemas fundamentales del hombre en sociedad.

Un problema publico es aquel estado de las cosas que se contrapone a la vision sobre
la realidad que el publico ciudadano ha construido, se trata de situaciones que se consideran
indeseables 0 que van en contra del bienestar publico y, por lo tanto, se busca que sean

atendidas (BazUa, 2010). Esto significa que son situaciones que van mas alla de la
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satisfaccion de una demanda especifica que se presenta de manera temporal o de
inconvenientes pequefia magnitud que pueden ser resueltos con una accion gubernamental

sencilla, sino que son de gran magnitud y se caracterizan por ser complejos.

La complejidad de estos grandes problemas publicos, a los que también se les conoce
como wicked problems, radica en el hecho de que emergen en sistemas abiertos y se
distinguen por tres aspectos: se presentan en realidades sin limite, sus componentes son
interdependientes y los procesos que tienen lugar en los sistemas y subsistemas dan cuenta
de cdmo se mueven (Del Castillo, 2014). Esto propicia que encontrar soluciones efectivas
para los wicked problems en su conjunto resulte complicado, por lo tanto, se les atiende desde

una légica de mitigacion, centrando la atencion en partes especificas del problema.

De la misma forma en que los problemas publicos cuentan con un caracter complejo,
es importante que los procesos de politicas sean comprendidos desde su propia complejidad,
ya que en ellos intervienen factores tanto de indole operativo, como politico, normativo e
institucional. De aqui la importancia de pensar dichos procesos desde las tres dimensiones
que los definen: 1) Polity, que se refiere a la autoridad detentada por el Estado, 2) Politics,
referente al juego entre los actores que luchan por acceder al poder y; 3) Policy, que son las
estrategias de accidon que se llevan a cabo para la mitigacion de los problemas publicos
(Bazuay Valenti, 1993).

Con la intencion de encontrar las vias idoneas para la mitigacion de los problemas
publicos es necesaria la generacion de conocimiento alrededor de los procesos de politicas.
Harlod Laswell definié como ciencias de politicas al desarrollo del estudio cientifico en torno
a las acciones de politica publica (Laswell, 2007b), el autor hizo una distincion entre dos
dimensiones desde las que se puede abordar el estudio de las politicas: la primera
concerniente al analisis del proceso, sus componentes o sus resultados y la segunda
relacionada con lo que él denomind la inteligencia del proceso de la politica, referente a la
informacion proveniente de disciplinas més alla de las ciencias sociales que podria ser util

para la formulacion de politicas més eficaces.

De lo anterior, se deriva la naturaleza interdisciplinaria de la ciencia de politicas, asi

como la diversidad de enfoques a partir de los cuales se pueden abordar los procesos de
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politicas. Dichos enfoques se dividen en dos rutas principales de aproximacion analitica, la
primera estd asociada al conocimiento en el proceso de las politicas y sigue como ruta de
investigacion el andlisis de politicas o policy analysis, mientras la segunda se asocia al
conocimiento del proceso y sigue como ruta de investigacion los estudios de politicas o
policy studies (Del Castillo, 2014). La inclinacion por alguna de estas rutas dependera de los

objetivos de la investigacion y de cdmo estos empatan con las caracteristicas de cada enfoque.

La ruta del policy analysis ha sido la mas ampliamente difundida, se basa
principalmente con la perspectiva ciclica de las politicas, segun la cual, se trata de procesos
con fases o pasos bien definidos (Bardach, 2004). Estos pasos varian dependiendo de la
fuente que se consulte, pero generalmente giran en torno a lo siguiente: 1) Identificacion o
definicién de un problema publico; 2) Formulacion de alternativas de solucion; 3) Analisis y

seleccidn de alternativas; 5) Implementacion; 6) Evaluacion.

Considerando lo anterior, el analisis de politicas da cabida a que los pasos del ciclo
puedan ser estudiados de manera independiente o en su conjunto, enfocandose en los
componentes técnicos del proceso. Debido a su naturaleza mayormente técnica, esta ruta de
investigacion suele relacionarse con los procesos de evaluacién de politicas que se llevan a
cabo una vez concluida la implementacion, por lo que resulta de suma utilidad para identificar
puntos que requieren mejoras a nivel operativo, desarrollar cambios orientados a facilitar el
trabajo de los profesionales de la administracion pablica o hacer més eficiente la asignacion

Yy uso de recursos.

No obstante, existen situaciones en las que el analisis de politicas puede verse
rebasado por la realidad en la que tienen lugar los problemas publicos y las politicas para
mitigarlos, ya que desde este enfoque se les concibe como objetos estaticos y aislados de
elementos externos que puedan intervenir en ellos, es decir, no consideran la complejidad
gue se menciond anteriormente. Es este punto en el que la ruta de los policy studies puede

significar un aporte valioso.

Los estudios de politicas se relacionan mas con una aproximacion politologica que
desde la administracion publica, ya que toman en cuenta elementos que en términos formales

se encuentran fuera del ciclo de las politicas pero que son capaces de influir en el proceso
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durante momentos clave como la toma de decisiones, de ahi su relacién tan estrecha con la

conformacién de la agenda publica (Aguilar, 1993).

Este enfoque, al que también se le conoce como la perspectiva del proceso (Del
Castillo, 2020) se caracteriza por la centralidad que da a los elementos politicos (politics) de
las politicas (policies), entendiendo la dimensidn politica como el espacio de interaccion
entre actores y la lucha por el poder. Es por esto, que las investigaciones que parten de este
enfoque permitirian identificar las condiciones que dieron lugar a la politica y comprender la

I6gica detras de la toma de decisiones.

Otro de los elementos a tomar en cuenta es que se orientan a comprender, analizar y
explicar el proceso de las politicas desde su complejidad y dinamismo, no como un retrato
congelado en el tiempo (Del Castillo, 2020). Esto permite contar con una vision mas
completa del proceso ya que se puede observar el contexto en el que tuvo lugar, ademas de

las transformaciones por las que paso6 durante un periodo determinado.

La utilidad de esta perspectiva de investigacion radica en la comprension de las
politicas en tanto procesos politicos determinados por su contexto, esto por un lado
contribuye a ampliar el campo de estudio y por otro lado genera informacién mas diversa que
los andlisis y evaluaciones desarrollados desde la perspectiva tradicional. Dicha informacion
serviria como insumo para formular alternativas acordes a la complejidad de los problemas
publicos que se busca mitigar; sin embargo, el reconocimiento de dicha complejidad provoca
que los trabajos de policy studies requieran sortear mayores obstaculos durante el proceso de
investigacion y se enfrenten dificultades para traducir los resultados en insumos de politica

publica.

Considerando esta vision compleja y multidimensional del proceso de politicas, una
definicion integral de politica pablica incluiria su caracter parcial e incremental, a partir de
un compromiso politico preestructurado por los 'sistemas apreciativos' o marcos
interpretativos de los actores politicos, que se refiere al establecimiento y la estructuracion
de problemas mas que a la resolucion de problemas dirigida por objetivos (Hoppe 2010;

Turnbull 2006). Es por lo anterior que una aproximacion a las politicas desde una légica de
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complejidad favorece la comprensién del proceso desde las dimensiones de polity, politics y

policy, y permite obtener una vision amplia y dindmica de la politica publica.

En el esquema se muestra la relacién que guardan a nivel conceptual la delimitacion
de problemas publicos y el establecimiento de la agenda con las dimensiones de polity,
politics y policy, dado que dichas dimensiones se hacen presentes de manera simultanea
dentro de estos componentes de la politica, los cuales, se redefinen continuamente a lo largo
del proceso; de igual forma, se consideran las tensiones entre los objetivos politicos y de
politicas, que pueden generar una confrontacion entre los intereses individuales de los actores

y el interés publico asociado con la mitigacion del problema.

Figura 2: Esquema analitico para abordar el proceso de politicas.

MARCOS INTERPRETATIVOS. IDEAS, NARRATIVAS Y DISCURSOS

INTERES PUBLICO VS. INTERESES INDIVIDUALES

Politics

Polity

Estado. Democracia.

Normas.

Legislacién nacional y
local. Acuerdos

internacionales.

Compromiso politico.
Acuerdos. Juegos de
poder.

Alternancia. Relaciones
Intergubernamentales.

Relaciones entre
actores. |

N

Policy

Cambio. Avances
incrementales.

Politica de seguridad.
Politica migratoria.
Acciones especificas de
prevencion, atencion,

correccién y reparacion.

DEFINICION DEL PROBLEMA/ESTABLECIMIENTO DE LA AGENDA

Fuente: Elaboracion propia
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En lo referente a esta investigacion, dentro del tema de la trata de personas, las
dimensiones se materializan a traveés de la normatividad y los acuerdos internacionales en lo
que respecta a la polity; en la alternancia politica, las relaciones entre distintos drdenes de
gobiernoy las relaciones entre actores gubernamentales y no gubernamentales en lo referente
a la politics; mientras las acciones encaminadas a la prevencion, atencion, correccion y

reparacion en frente a la trata componen la dimension de la policy.
2. Establecimiento de la agenda y el problema publico

El establecimiento de la agenda publica es entendido en un sentido estricto como el
“Proceso social y politico mediante el cual una situacion de la vida social es calificada y
aceptada como problema publico y, por tanto, como una realidad que el Gobierno debe
atender y debe ser objeto de una politica publica” (Aguilar, 2013).

Por su parte, la definicion del problema constituye la indagacion de los elementos
distintivos y socialmente nocivos de un problema publico, asi como las causas o los factores

a los que se imputa su existencia y agravamiento (Aguilar, 2013).

Desde la vision ortodoxa la definicion del problema publico constituye la etapa inicial
que da lugar al ciclo de la politica y solia entenderse como la descripcion de una situacion
indeseable que se desea cambiar (Subirats, 2001). Sin embargo, desde la visidon heterodoxa
en la que se centran los estudios de politicas, la definicién de la agenday el problema publico
son elementos interconectados que reconfiguran continuamente a la largo del proceso de la

politica a partir de las acciones y la argumentacion de los actores pablicos.

Una politica requiere una definicion de problema que indique el camino a recorrer
entre la no deseada y una situacion que sea claramente mejor que la originaria (Subirats,
2001). Es por ello por lo que, de entrada, la delimitacion de un problema publico lleva de

manera implicita una posible solucién.

La delimitacién del problema pablico es un proceso que se desarrolla gradualmente
a lo largo de un continuo, que no implica la aplicacién de una solucion Unica, sino que
regulariza los procesos de politica como una respuesta parcial (Hoppe, 2010), que va de la

mano con proceso de la definicién y redefinicion de la agenda.
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Dado que la definicion de la agenda y del problema son elementos que guardan una
estrecha relacion y en conjunto son el resultado de un proceso politico, se ven determinados
por la polity, en funcion de la forma de gobierno y los marcos normativos vigentes, se mueven
en la dimension de politics y de ahi permean hacia la policy. En la dimension politica es
donde se dan las disputas y acuerdos entre actores, ya sean gobernantes de distintos niveles,
los potenciales implementadores de distintas dependencias o pertenecientes a diferentes

fracciones politicas, o bien, entre actores gubernamentales y no gubernamentales.

La idea del relativismo limitado (Dery, 1984) se refiere a que la comprensién que se
tiene de los problemas se alcanza de manera artificial y subjetiva “los problemas no existe
alla afuera”. Esto significa que no son entidades objetivas por derecho propio, Sino
construcciones analiticas y entidades conceptuales que dependen principalmente de los
objetivos, las percepciones y los deseos de quienes los definen, aunque no llegan a ser

subjetivas al punto de que vuelvan imposible el encontrar soluciones factibles.

En ese orden de ideas, la definicion del problema también constituye un medio para
que los actores descubran lo que realmente quieren y como se puede obtener, ya que se trata
de una relacion dual entre el sujeto y su entorno, a través de la cual, se sostiene un debate con

la realidad que permite descubrir facetas, dimensiones de accién y oportunidades de mejora.

Los diversos actores sostienen sus visiones particulares de un problema, “Un
problema no es el mismo para todas las partes interesadas” (Becker, 1966, citado por Dery,
1984). En este caso cobran relevancia los discursos y narrativas provenientes de cada uno de
ellos, ya sean actores gubernamentales que se desempefian en el terreno organizacional y en
la arena legislativa o los provenientes de la sociedad civil que dan a conocer sus necesidades
y demandas con la intencidn de posicionarlas en la agenda.

De lo anterior se desprende la afirmacion de que para la definicion de la agenda “las
ideas importan” (Kingdon, 2014). Esto se refiere a la naturaleza conflictiva del proceso de
incorporacion de un tema en la agenda, ya que dependerd de los resultados de la
confrontacion entre las diferentes corrientes de ideas, discursos y narrativas de los actores.

Las historias que utilizan los actores estan de acuerdo con sus ideas y sistemas de creencias,
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estas historias componen las “narrativas de politica” (Jones y McBeth, 2010) y proporcionan

un medio para comprender la composicion de la agenda.

Establecer agenda se refiere a resaltar ciertos temas o problemas respecto a otros con
la intencion de generar soluciones a partir de procesos de argumentacion negociacion y
busqueda del consenso (Jones y McBeth, 2010). En este caso, las narrativas permiten
establecer una conexién entre el problema y la solucion que un actor determinado busca
posicionar, una vez que dicho problema es reconocido como sujeto a ser atendido, se puede

considerar como parte de la agenda (Kingdon, 2014; Stone, 2021).

La diversidad de discursos e ideas provoca que surjan tensiones y visiones
contradictorias de una misma situacion. Por lo tanto, los problemas ademéas de ser
construcciones analiticas son construcciones politicas, su definicién se considera adecuada
en tanto se trata del resultado de un proceso politicos (Dery, 1984) y como cualquier proceso
politico, implica confrontacion, negociacion, arreglos institucionales y acuerdos entre

actores.

Otro aspecto para considerar segin Dery (1984) es que definir un problema requiere
comenzar a establecer sus posibles soluciones, para lo que conviene considerar tres aspectos
relevantes: 1) las alternativas deben constituir una contribucion al bienestar social e implicar
mejoras globales sobre la situacion problematica, priorizando la opcidn que genere un mayor
beneficio; 2) no solo las condiciones indeseables constituyen un problema, ni la supresion
de esas condiciones es una solucién; 3) la definicion del problema y las alternativas de
solucion deben provenir de procesos politicos que se llevan a cabo legitimamente. En caso

de que no se cumpla con estas condiciones no vale la pena definir el problema ni resolverlo.

Otro elemento para considerar en la delimitacion del problema es que se guia por un
criterio de factibilidad en funcién de los escenarios que los actores consideran “idoneos”.
Esto implica que exista un entendimiento compartido y cierto nivel de consenso entre ellos
respecto a las ideas y nociones previas que los actores tienen del problema y sus posibles
soluciones (Hoppe, 2010); lo que significa que al enfrentar un problema en el que no existe

consenso o en el que los actores se encuentran desarticulados, como en el caso de la trata de
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personas, se dificulta la delimitacion del problema y la subsecuente incorporacion a la

agenda.

Considerando lo anterior, cabe cuestionarse si la delimitacion del problema de la trata
de personas como problema de politica publica cumple con los criterios que permitan
desarrollar politicas adecuadas para su mitigacion, especialmente si los actores
gubernamentales y no gubernamentales involucrados en el proceso se guiaron por el interés
de una contribucion social, si el proceso se llevo a cabo en un marco de legitimidad y si se
busca suprimir el problema en su conjunto o solo algunas condiciones indeseables con efectos

en el corto plazo.

Dentro de la cuestion de la delimitacion de los problemas publicos cabe mencionar
una categoria especial, la crisis (Cairney y Zaharadis, 2016). Una crisis se refiere a eventos
que resultan sumamente vividos, que cuentan con un gran impacto visual y son propicios
para usarse en campafas de establecimiento de agenda, en tanto mayor sea la magnitud

percibida de la crisis, contara con una mayor probabilidad de ocupar un lugar en la agenda.

Puede tratarse de problemas que no cuenten con respuestas en el corto plazo, pero la
atencion que generan puede ser utilizada por los promotores de politicas para demandar
respuestas politicas o posicionar otros temas relacionados con la crisis. (Cairney y Zaharadis,
2016), o bien, la administracion de una crisis por parte de los actores gubernamentales puede
utilizarse como elemento que justifique o legitime acciones que de otra forma podrian resultar

impopulares.

Establecer un problema publico como una crisis se relaciona con la forma en que se
percibe la situacion que se considera indeseable y se pretende cambiar, es decir, la atencion
se centra en la cuestion problematica; sin embargo, existe la posibilidad de elegir un problema
publico y definir la agenda centrandose en los sujetos y sus necesidades. Deborah Stone
(2021) plantea seis criterios centrados en los sujetos que sirven para definir que situaciones

deben o no atenderse a través de una politica publica:

1) Membresia. Se refiere a la prioridad que se da a las necesidades de los sujetos

0 de ciertos grupos en funcién de su pertenencia a la comunidad. Stone pone como
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ejemplo a las comunidades que estan migrando de manera irregular, cuyas demandas
pueden no considerarse prioritarias frente a las demandas de las personas que residen
legalmente en un determinado lugar.

2) Mérito. Se trata de desarrollar politicas que recompensen el logro basado en
el esfuerzo, asumiendo que los sujetos acttan a partir de condiciones de igualdad, que
sus éxitos corresponden a un esfuerzo individual y que, por lo tanto, merecen ser
recompensados; un ejemplo de estas politicas son las becas al mérito escolar.

3) Rango. Implica que las politicas se desarrollen a partir de un criterio de
clasificacion jerarquico. Asignando mayores beneficios a quienes se considera que
cuentan con mayores habilidades, capacidades o responsabilidades. Es como dar a
beneficios fiscales a las organizaciones que se constituyen legalmente, dado que se
consideran en un nivel superior a las que no se han constituido.

4) Distribucion basada en grupo. Este criterio se asocia con la implementacion
de acciones afirmativas siguiendo el razonamiento de que existen grupos mas
desfavorecidos que otros y que por lo tanto deben considerarse como prioritarias las
politicas que mitiguen sus problemas. Esto aplica especialmente con grupos minoritarios
0 poblaciones histéricamente discriminadas y violentadas.

5) Necesidad. Este criterio lleva a orientar la atencion a partir del nivel de
necesidad que enfrenten los sujetos, dando prioridad a llevar a cabo politicas que
resuelvan necesidades mayores, 0 que aquejan a una mayor poblaciony que, por lo tanto,
son mMas urgentes.

6) Valor. Se trata del valor que representa para los sujetos la obtencién de los
beneficios generados por una politica publica, por ejemplo, puede suceder que para un
individuo resulte mas valioso contar con un transporte publico eficiente para llegar a su

trabajo diariamente, que tener acceso a la educacion gratuita.

Estos criterios pueden ser tomados dependiendo del contexto y las circunstancias en
los que tienen lugar las situaciones problematicas, o bien, a partir de los objetivos que se
persiguen con la implementacion de determinadas politicas, que pueden estar mas cercanos
a un objetivo politico que al objetivo de mitigar un problema publico. De ahi la importancia

que da la autora a cuestionar cada uno de dichos criterios, pues debido a su naturaleza
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subjetiva e interpretativa, podrian orientar las decisiones de politica siguiendo los intereses y

agendas particulares los gobernantes y otros actores sociales.

Aunado a lo anterior, se puede decir que el establecimiento de la agenda no es un
proceso que se agote en la incorporacion de un tema, sino que sigue una trayectoria en espiral
en la que los actores continuamente reformulan los problemas para adaptarse a los cambios
sociales y al mismo tiempo legitimar sus acciones (Turnbull 2013). Esto se refleja en la toma
de decisiones y propicia cambios en las politicas.

Los discursos, las ideas, las interpretaciones y las representaciones simbolicas no sélo
desempefian un papel sustancial en la definicion del problema, sino también en los cambios
y resultados de las politicas publicas (Jones y McBeth, 2010). Estos cambios entendidos
como transformaciones en el proceso de las politicas publicas que inciden en la resolucién
de un problema publico (Del Castillo, 2021), pueden darse de manera incremental a lo largo
de la trayectoria de la politica, caracterizados por dindmicas de estabilidad, equilibrio o
continuidad (cambios en las politicas); o pueden darse como sustituciéon de una politica por
otra (cambios de las politicas) (Del Castillo, 2017).

La cuestién del cambio no es ajena al analisis narrativo y la comprension subjetiva
de las politicas. Dado que los discursos de politicas se utilizan como guias de accién
definiendo los conceptos y normas a aplicar, identificando los problemas a resolver y
desarrollando los instrumentos de politica a ser utilizados (Velasco, 2016). El cambio
también da cuenta de cdmo los actores interpretan y redefinen el contexto en el que se tiene

lugar la politica.

Es asi como los cambios terminan incorporandose como parte de las historias o relatos
que permiten reconstruir y comprender el proceso de las politicas mas alla de lo técnico y se
convierten finalmente en un insumo para la reconfiguracion de politicas existentes o

formulacién de nuevas politicas.

En este sentido, los procesos del problemay la agenda, asi como sus efectos sobre el
cambio, estan marcados por las respuestas politicas de los actores y por las disyunciones

entre el problema politico construido y las realidades empiricas. En el caso de la trata de
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personas, la realidad empirica esta caracterizada por el conocimiento limitado del fendmeno
que se traduce en soluciones mayormente acotadas, como se ha mencionado anteriormente,
a la explotacion sexual (Broad y Turnbull 2019), a la persecucidon del crimen y al control de

la movilidad humana.

Para Birkland (2004) la agenda es una coleccion de los elementos de los problemas
publicos a los que al menos algunos de los funcionarios publicos y gubernamentales estan
activamente atentos. Estos elementos pueden incluir problemas, comprension de causas,
interpretaciones de simbolos, soluciones sugeridas a problemas y representaciones

estratégicas de problemas.

La agenda puede ser algo tan especifico y concreto como una lista de proyectos de
ley o podria llegar a incluir el conjunto de ideas y creencias sobre la existencia 0 magnitud
de los problemas y cdmo estos deben ser abordados por el gobierno, el sector privado, las
organizaciones sin fines de lucro o mediante la accion conjunta de algunas o todas estas
instituciones. (Birkland, 2004)

Considerando lo anterior, el establecimiento de la agenda es el proceso a través del
cual los problemas y las alternativas de solucion adquieren o pierden relevancia frente la
atencion del pablico y de la élite (Birkland, 2004), es decir, frente la atencion de los diferentes
actores. Este proceso esta determinado por el contexto, asi como por eventos extraordinarios

relacionados con los problemas que se busca atender.

Birkland (2004, 2007a, 2007b) sostiene que eventos como un desastre, a los que
denomina eventos focales, tienen la capacidad de transformar la agenda publica debido a que
Ilaman la atencién sobre un problema publico y la necesidad de que este sea atendido, asi
como en la puesta en marcha de politicas que ya existen, o bien, la ausencia de ellas y la
forma en que se organizan los actores alrededor de dicho problema. Es asi como la
identificacion de eventos focales se convierte en una herramienta para reconstruir y

comprender la trayectoria de una politica.

Un evento focal se puede identificar como tal si cumple con algunos criterios. Se trata

de situaciones especialmente Ilamativas que suponen un riesgo potencial o generaron una
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concentracion de darfios significativa, cuentan con cierto nivel de rareza, es decir, que no se
tratan de eventos que sucedan comdnmente y son conocidos por todos (Birkland, 20074,
2007b), dichas caracteristicas son las que dotan a estos eventos de la capacidad de incidir
tanto en el aspecto técnico como politico de la agenda y de las politicas. En ese sentido, no
solo los desastres, sino el surgimiento de crisis humanitarias, emergencias sanitarias o incluso

movimientos migratorios extraordinarios entrarian en la clasificacion de un evento focal.

Otro aspecto que juega un papel relevante en el establecimiento de la agenda son los
actores politicos y sociales. Dado que no todos los actores pueden tener la misma
comprension de todos los problemas publicos y de todas las alternativas de solucién
(Birkland, 2004), tiene lugar la lucha politica que de la que habla Stone (2021) que tiene el
propdsito de imponer la propia vision de los problemas publicos; es por ello por lo que los
actores con sus marcos interpretativos, sus valores, sus ideas y sus discursos también influyen

en la forma en que se define la agenda y que direccion toman las politicas.

3. El papel de los actores en el establecimiento de la agenda.

En un contexto democrético, el proceso de politica publica no se limita a las acciones
gubernamentales que se formulan y se ejecutan de manera unilateral por parte de los
servidores publicos, sino que se trata de un proceso abierto a la participacion de diversos
actores que tienen en comun el interés de mitigar un determinado problema publico. Esto se
debe, como plantea Aguilar (2019) a que se requieren mas actores que el gubernamental, que

aporten sus recursos y rompan con la forma de gobierno unilateral y vertical.

Este “reordenamiento posgubernamental del proceso de gobernar” (Aguilar, 2016),
persigue el fin de responder a la cuestion de la insuficiencia directiva de los gobiernos ante
la complejidad de los problemas sociales actuales considerando al ambito que supera lo que
concierne esencialmente al gobierno. Dicho reordenamiento se plantea, por un lado, como
una transformacion en la forma tradicional de gobernar y, por otro lado, como una condicién
para la gobernanza, lo que se traduce en una transformacion en la logica desde la cual se

desarrollan y ponen en marcha las politicas publicas.
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Dentro de la clasificacion de lo no gubernamental se puede considerar a los actores
privados, sociales o incluso a los 6rganos autonomos, que no dependen exclusivamente del
Estado, quienes en funcién de sus capacidades y recursos pueden influir en los distintos
componentes de la politica, tales como la delimitacion de un problema publico y la definicidn
de la agenda, lo que finalmente influye en la toma de decisiones y la posterior puesta en

marcha de una politica.

Como se mencionaba en el planteamiento del problema de la presente investigacion,
en el caso de la atencion de la trata de personas en México, el comportamiento de los actores
gubernamentales y no gubernamentales parece obedecer a un interés de imponer agendas
individuales. con el fin de obtener o mantener algln tipo de beneficio, como puede ser la
legitimacion y facilidad para administrar una crisis, en el caso de los actores
gubernamentales, o la posibilidad de subsistencia para los actores no gubernamentales. Lo
que finalmente se traduce en que la definicidn del problema y la agenda estén determinados

por motivaciones distintas al interés pablico.

Este comportamiento de los actores puede definirse en términos de Laura Agustin
como industria del rescate (Agustin, 2013), que se refiere a las diversas situaciones que tienen
lugar cuando los actores gubernamentales y no gubernamentales que se dedican a atender a
mujeres migrantes trabajadoras sexuales o victimas de trata de personas, dan prioridad a sus
intereses particulares, lo que los lleva a buscar la reproduccién y permanencia de las
condiciones de exclusion y vulnerabilidad de dichas mujeres, a fin de continuar recibiendo

los beneficios econdmicos o politicos que representa atenderlas.

En una légica similar, aunque enfocandose especificamente en los actores alrededor
de la poblacion migrante, Hernandez-Ledn (2012) utiliza el término de industria de la
migracion con el propdsito de analizar la participacion de un conjunto diverso de

intermediarios que facilitan la migracién irregular, con la intencion de obtener un lucro:

La industria de la migracion comprende actividades como la contratacion de mano de obra,
el tréfico y la prestacion de servicios legales para inmigrantes, asi como los servicios de
transporte, comunicacion y remesas. El contenido y los confines de la industria migratoria

han variado histéricamente de acuerdo con las politicas de emigracion e inmigracion, la
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demanda laboral, condiciones sociales y econdmicas en los paises emisores y receptores, y el

tamano de la poblacion inmigrante en el destino (Hernandez-Ledn, 2012).

Hernandez-Ledn argumenta que quienes integran la industria de la migracién juegan
una parte significativa en la estructuracion de la movilidad humana, moviéndose entre las

esferas politica, social y la econémica.

Agustin (2013) plantea esta relacion entre lo politico, lo econémico y lo social desde
la atencidn a las mujeres de paises pobres que viajan a Europa y que son explotadas para el
trabajo doméstico o de cuidado y el comercio sexual. Describe como se construye el
entramado de organizaciones del sector social que abarcan organizaciones religiosas,
organizaciones no gubernamentales, entidades de financiamiento e instituciones
intergubernamentales que establecen acuerdos que desde la narrativa oficial estan orientados
a mejorar las condiciones de vida de la poblacién migrante, a fin de que no se conviertan en

victimas de la explotacion.

No obstante, estos actores sociales desarrollan practicas y discursos de
revictimizacion, que anulan o deja fuera la agencia de las poblaciones vulnerables ante la
trata y reproducen la condicion de victima pasiva enmarcada en un discurso de los derechos
humanos permite que los agentes sociales se posicionen como un grupo indispensable de
acompariamiento y con autoridad para asistir, controlar, incidir en la toma de decisiones en

asuntos publicos locales desde una vision que lleva a una delimitacion parcial del problema.

La reproduccion de discursos estigmatizantes se da también al analizar la relacién
entre victima y victimario como protagonistas de la trata, especialmente en la modalidad de
trata con fines de explotacién sexual, en la que impera una percepcion dicotémica de la
relacion “victima inocente — depredador violento” (Warren, 2015), en la que invariablemente
la victima es sometida por un individuo o una red de delincuentes, como parte del entramado
del crimen organizado. Si bien, esto puede ser parte del problema, constituye una
simplificacion del fendmeno e invisibiliza su complejidad e ignora componentes

estructurales que podrian estar interviniendo para exista.
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Aunado a lo anterior, se define a las victimas como sujetos implicitamente indefensos
y sin agencia, lo que atenta contra su capacidad de reflexionar y limita sus posibilidades de
acceder a un proceso efectivo de reintegracion y reconstruccion (Flamtermesky, 2015) y
cierra la posibilidad de que tanto victimas como poblaciones en riesgo ante el fendmeno, sean

capaces de involucrarse de manera activa en el proceso politica publica.

A pesar de la complejidad del fenémeno, que se vincula con problemas como la
vulnerabilidad, la exclusion, la pobreza, la violencia o el bajo nivel educativo, las politicas
para mitigacion de la trata de personas se siguen abordado a partir de una concepcion
unidimensional del problema (Danailova-Trainor y Laczko, 2010); dicha concepcion termina
por influir en las decisiones de politicas que, como se menciond anteriormente, se limitan a
las acciones basadas en el despliegue de las fuerzas policiales de los gobiernos y al uso de la
trata por parte de activistas y organizaciones no gubernamentales, como herramienta para la

obtencion de fondos y financiamiento (Warren, 2015).

Esto puede ser analizado dentro de un estudio de politicas a partir de la nocion de los
promotores de politicas de Nissim Cohen (2016), quien los define como personas que
aprovechan las oportunidades para influir en los resultados de las politicas a partir de sus
intereses personales. Tratan de influir en una realidad dada para crear nuevos horizontes de
oportunidad utilizando ideas y estrategias innovadoras invirtiendo sus recursos como tiempo,

energia, reputacion y, a veces, dinero con la esperanza de un retorno futuro.

No existe un entendimiento comdnmente aceptado de lo que puede considerarse
dentro de la nocion de promotor de politicas; no obstante, se reconoce que dentro del proceso
de politicas y particularmente en el establecimiento de una agenda en la que se basara
cualquier cambio en la politica publica, existen actores particularmente interesados en
promover o cambiar las politicas publicas en favor de una agenda individual, la que puede

incluir expandir su poder a nivel institucional o personal (Cohen, 2016).

En ese sentido, los promotores no corresponden a un solo tipo de actor, sino que puede
tratarse de tres diferentes tipos: 1) integrantes de la administracion publica, principalmente
politicos y burdcratas con puestos organizativos a nivel intermedio; 2) promotores del sector

privado: empresarios afiliados a empresas grandes y medianas cuyo interés surge de la
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posibilidad de oportunidades de negocio o de la obtencion de beneficios econdmicos
personales; 3) Promotores del tercer sector: organizaciones no gubernamentales, con fines
generalmente no lucrativos, pero con la capacidad de aumentar su influencia en el entorno
social (Cohen, 2016).

La participacion de los distintos promotores de politicas permite el equilibrio de poder
entre actores, facilita los cambios en las politicas y abre canales de comunicacion y
colaboracidn entre los actores gubernamentales y los sujetos o beneficiarios de la politica; lo
cual, le da al proceso un sentido de apertura y pluralidad, donde las ideas de los actores

respecto al problema publico cobran gran relevancia.

No obstante, los actores no constituyen entidades homogéneas con pensamientos y
comportamientos uniformes, aun cuando se trate del mismo tipo de actores, puedan existir
puntos de coincidencia o incluso acuerdos y mecanismos de colaboracion, cada actor cuenta
con una agenda individual, fundamentada en valores politicos que puede 0 no alinearse con

valores publicos que persiguen la mitigacién de un problema determinado.

Los valores politicos pueden ser considerados como los principios rectores que
motivan las acciones de los promotores de politicas. Los valores son los mecanismos que
orientan la accion publica y se manifiestan a través de las decisiones que toman y las acciones
que ponen en marcha. (Stewart, 2009). Las cuatro categorias para clasificar los valores
asociados a la puesta en marcha de una politica publica son los relacionados con los

resultados, los de disefio, los instrumentales y los administrativos.

Como parte de los valores también se encuentran los intereses, que segun Stewart
(2009) son mas tangibles y especificos. Stone (2021) los define como elementos de la lucha
politica entre actores y los clasifica entre valores “buenos” que suelen ser débilmente
defendidos y valores “malos” a los que los actores suelen defender con mayor fuerza, dado

gue obedecen a motivaciones individualistas que van en contra del sentido de lo publico.

Se puede decir entonces que no existen medios establecidos que permitan garantizar
que los intereses particulares que persiguen estos promotores esten acordes a la idea del bien

publico y que ello se traduzca en la mitigacion de un problema puablico determinado. De ello

FLACSO

MEXICO



84

se desprende la importancia de analizar el comportamiento de los actores y promotores que
se involucran en la definicion de la agenda publica, a fin de establecer como sus valores e
ideas influyen en las politicas, en cdmo se distribuyen los recursos y cémo se establecen las

relaciones de cooperacion o confrontacion entre ellos.

4. El enfoque narrativo como herramienta para analizar el establecimiento de la agenda

y definicion del problema publico.

Este trabajo se ubica dentro del campo de estudios de politicas publica o policy
studies, por lo tanto, se aleja de las explicaciones basadas en el modelo ciclico de las politicas
que sigue la légica lineal y racional de resolucion de problemas pablicos como secuencia de
fases mutuamente excluyentes. En su lugar, se concibe la formulacion de politicas como un
proceso politico en el que se confrontan argumentos estratégicamente disefiados e ideas que
estan en lucha por su primacia y que representan las diferentes opciones de las que se dispone

para resolver los problemas sociales (Fischer, 2003).

El razonamiento politico involucra la creaciéon de metaforas y categorias” (Stone,
2021), por lo tanto, se busca la comprensién del proceso de politicas, a través de la
incorporacion de la subjetividad de los actores y tratando de entender el proceso de las
politicas a partir del reconocimiento del contexto, estudiando las formas en que se construyen

los marcos interpretativos que defiende cada actor.

Este enfoque interpretativo privilegia el reconocimiento de visiones compartidas,
ideas, discursos, significados, apreciaciones del mundo o marcos de interpretacion, asi como
la competencia entre visiones disimiles, que terminan por dar forma al proceso de politicas y
permiten su abordaje y comprension (Fischer, 2003). Los criterios de decision en el proceso
de las politicas son subjetivos y dependen de los marcos interpretativos de los actores
involucrados y definen la definicién del problema, asi como las posibles alternativas de

solucion.

En lo que se refiere especificamente a la agenda pablica y gubernamental, los estudios

se ocupan de explorar los procesos y mecanismos que determinan cdmo se definen los
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problemas de politica. Se usan historias simbolos y significados como elementos de
influencia a lo largo del proceso (Stone, 2021) y puede ser Util observarlos como elementos
determinantes del establecimiento de la agenda; en este sentido, las narrativas sirven como
abreviaturas cognitivas y comunicativas que ayudan a las personas a dar sentido a entornos
complejos, permitiendo que las personas recuerden informacion que encaja con las

concepciones previas del mundo (Peterson y Jones, 2016).

Esto significa que revisar las narrativas asimiladas y expresadas por los distintos
actores puede ayudar a comprender como se desarrollan las ideas y discursos alrededor de
los problemas publicos, asi como las decisiones tomadas como alternativas de solucién y
cdmo estos son manejados por los actores para imponer sus visiones particulares de las cosas,

difundir sus agendas individuales o influir en la toma de decisiones.

Considerando lo anterior, se puede establecer que la union entre las ideas en
confrontacién derivadas de los valores asimilados por los diferentes actores (Stewart, 2009),
asi como la lucha politica caracterizada por el choque entre intereses buenos e intereses
malos (Stone, 2021) constituyen un elemento determinante en la definicion de la agenda y el

problema puablico.

Lo anterior permite proponer una aproximacion analitica que retome nociones del
enfoque de narrativas (Roe, 1994; M. Jones y McBeth, 2010; Stone, 2021,) desde el cual se
puede abordar la forma en que se definen el problema publico y la agenda (agenda setting)
y, ademas, facilita una explicacién respecto los cambios de politicas que tienen lugar a lo
largo del periodo en el que se implementan las politicas, priorizando el componente politico

del proceso.

El aporte de las narrativas (Roe, 1994; M. Jones y McBeth, 2010; Stone, 2021) a los
estudios de politicas consiste en que la definicion de las politicas, desde el planteamiento del
problema, la definicion de agenda o la toma de decisiones no siguen las reglas de la
perspectiva economica basada en la eleccion racional. El proceso de politicas y las decisiones
en él son elecciones politicas que se ven influidas por el comportamiento de los actores y la

persuasion estratégica que estos pueden ejercer.
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Stone (2021) establece que los actores politicos cuentan con objetivos maultiples y
creencias diversas, muchas veces contradictorias, que se confrontan en la definicion de las
politicas publicas. Describe las formas en que los actores politicos compiten para definir
problemas de politicas y para dar a conocer las respuestas de politicas que consideran
adecuadas desde su perspectiva, es en este punto donde tiene lugar lo que la autora denomina
“paradoja de las politicas”, ya que es posible definir las mismas politicas de formas
contradictorias.

La arena politica estd marcada por esta paradoja y, por ende, llena de contradicciones,
una de ellas es que un mismo actor o grupo es capaz de comprender los problemas publicos
de maneras diversas y esto le lleva a definir de diferente manera lo que podria ser el éxito o
el fracaso de una politica. Por lo tanto, este proceso no sélo es complejo, sino que tiene un

componente subjetivo.

Una narrativa se refiere a una historia con una secuencia temporal de eventos que se
desarrolla en una trama, que estd llena de momentos dramaticos, simbolos y personajes
arquetipicos y que culmina con una moraleja de la historia (Jones y McBeth, 2010). En el
campo de las politicas pablicas las narrativas cuentan con un gran poder explicativo de los
procesos de politicas, ya que ayudan a comprender la forma en que los propios actores

involucrados conciben dicho proceso.

De lo anterior se deriva que la unidad de analisis en una narrativa sean las
interpretaciones humanas o historias y se pone el énfasis de las investigaciones en como las
narrativas representan las ideas y los valores de los actores alrededor de los problemas
publicos, conduciendo con ello a diversas alternativas de solucion (M. Jones y McBeth,
2010). Esto establece el hilo conductor entre actores, problemas y agenda que finalmente se

traducen en la toma de decisiones, la ejecucion y los cambios de politicas.

Ademas de los elementos, existen supuestos basicos a los que se apega el analisis de

narrativas (Estévez y Paez, 2020):
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1. Construccidn social: Se refiere a que los significados asignados a los hechos,
objetos y procesos relacionados a las politicas varian segin como los perciban los

sujetos involucrados.

2. Relatividad limitada: Las construcciones sociales varian hasta el punto de crear
diferentes realidades de politicas publicas y estan limitadas por sistemas de creencias,

ideologias o0 normas, por ende, no sucede al azar.

3. Elementos estructurales generalizables: A pesar del nivel de subjetividad y la
relatividad limitada, las narrativas se pueden identificar a traveés de estructuras
generalizables, ya sean argumentos o tipos de personajes, que pueden ser observados

en distintos contextos.

4. Operacion en tres niveles: El andlisis de las narrativas de politicas publicas se
divide en tres niveles interrelacionados; el nivel micro o individual; el nivel meso o

grupal y el nivel macro referente a lo cultural o institucional.

5. Homo narrans: Supuesto en el que se asume que la narrativa determina la forma en

que los individuos procesan la informacion y se comunican (Estévez y Paez, 2020).

Estos supuestos hacen referencia, por un lado, a la naturaleza subjetiva de las
narrativas y, por otro lado, a la injerencia que tienen las narrativas en la dimension politica
del proceso de politicas, en la cual, tienen lugar las tensiones y confrontaciones que forman
parte de la delimitacion de un problema publico o la conformacién de la agenda y que se
materializan en la dimensién técnica y operativa de la implementacién, a través de las

relaciones intergubernamentales y las acciones de los actores no gubernamentales.

Las narrativas también sirven para explicar el proceso de la politica publica, ya que
la reconstruccion de los relatos y contrarrelatos de los diferentes actores permite integrar la
historia detrds del proceso y dar cuenta de las razones de sus resultados; las narrativas
iluminan los obstaculos y las oportunidades en la implementacién de la politica (Jones y
McBeth, 2010), esto sirve como insumo, no solo para comprender la politica en si misma,

sino para generar mejores propuestas de accion en el futuro.
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Si bien, el enfoque narrativo se ha orientado principalmente a los estudios a nivel
micro y a nivel meso en una menor medida, existe la posibilidad de vincular los tres niveles
al centrar la atencion sobre el papel que desempefia el promotor de politicas publicas al
difundir ideas y dar forma a la opinion pablica (McBeth y Shanahan, 2004). Asi, el promotor
como sujeto se convertiria en el vinculo fundamental en la investigacion entre el nivel micro,

el nivel meso y macro.

Si se busca entender como, cuando y por qué las narrativas les dan forma a los
procesos de politica publica en los niveles meso y macro, es necesario comprender cémo
funciona la narrativa a nivel individual y posteriormente formular supuestos para los niveles
mas altos del analisis (Peterson y Jones, 2016), ya que los niveles estdn compuestos por

elementos que se encuentran organizados y relacionados entre si.

La aproximacion al proceso de politicas desde el enfoque de trayectoria da cuenta de
la importancia de la dimension politica para comprender la puesta en practica de las politicas,
mas all4 de lo técnico u operativo y dando relevancia a la influencia del contexto sobre la
trayectoria (Ball y Bowe, 1992). Esta dimension politica estd compuesta por actores,
instrumentos e instituciones, que interactlan en sistemas complejos y susceptibles a la
subjetividad (Stone, 2021).

Por lo anterior Ball retoma la idea del contexto y como este influye en la trayectoria
a través de diversos elementos que para él conforman las dimensiones de la politica publica:
1) En lo referente a la polity, se revisan el contenido y la construccion de las normas
relacionadas con la politica publica, considerando los momentos y circunstancias en los que
estas se cuestionan o modifican, asi como su relacion con otras politicas; 2) En lo que
concierne a la dimensidn de politics se analizan los elementos que componen tendencias,
marcos discursivos y flujos de informacion alrededor del problema publico; 3) En la

dimensidn de policy se revisa como tal la puesta en marcha o materializacion de las politicas.
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Capitulo V.

Disefio metodologico

1. Propdsito y lo6gica de la metodologia

Como ya se ha establecido, el objeto de estudio de esta investigacion se centro en la
definicion de la agenda como un proceso politico complejo y determinado en gran medida
por los marcos interpretativos de los actores involucrados, por lo cual, se propuso una
aproximacion analitica desde las narrativas y su influencia en la trayectoria que han seguido
las politicas en materia de trata de personas. En ese sentido, se consider6 necesario un estudio
basado de una concepcion interpretativa del proceso y desarrollado desde la practica misma
de las politicas (Hoppe 2010; Broad y Turnbull 2019).

Por lo anterior, se realiz6 un trabajo cualitativo y descriptivo, basado en un estudio
de caso, con la intencion de mostrar la complejidad del fendmeno dentro de su contexto, a
través de comprender a los sujetos/actores, reforzando con ello su naturaleza inductiva. Un
estudio de caso se ocupa de analizar un pequefio nimero de fendmenos (eventos, actores,
actividades, procesos), examinando las relaciones entre los factores contextuales y el objeto
que es observado. Por lo tanto, se acude a un estudio de esta naturaleza cuando existe la
necesidad de informacion detallada sobre el tema a investigar y las variables de interés que

intervienen en él (Kilonzo y Ojebode, 2023).

Para este trabajo se analizO el proceso de construccion del problema, el
establecimiento de demandas, la difusion de discursos basados en valores, marcos cognitivos
y sistemas de creencias; a partir de todos estos elementos se buscaba comprender en qué
condiciones ha tenido lugar la conformacion de las agendas, por un lado, las correspondientes
a cada actor de manera individual y, por otro lado, la agenda publica y gubernamental que
finalmente se traduce en la seleccion de alternativas que buscan atender el problema de la

trata.
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Un abordaje narrativo parte del supuesto de que en cada proceso de politica publica
se desarrollan relatos multiples generalmente en confrontacion, que dan forma a la policy y
cuyo andlisis proporciona una explicacion a la dindmica de su trayectoria, considerando como
las distintas versiones de un mismo asunto publico contribuyen a la redefinicion de dicho
asunto a lo largo del tiempo. Esta vision es particularmente Gtil cuando se trabaja con temas
especialmente complejos, inciertos y que tienden a la polarizacion, como puede ser el que

ocupa a la presente investigacion.

Por lo tanto, la informacion recopilada se sometid a un analisis de contenido haciendo
uso de la perspectiva narrativa de las politicas publicas (Roe, 1994 y Stone, 2021), la cual,
parte de un paradigma constructivista y prioriza el papel del lenguaje, la argumentacion y las
historias en la conformacion del debate publico y el espacio de deliberacion en torno a los

problemas publicos y la formulacidn de alternativas para su mitigacion.

La propuesta metodolégica de Roe (1994) se basa en registrar los relatos y los
contrarrelatos de los diferentes actores que intervienen en el proceso de la politica publica,
los cuales se entrelazan y tienen la capacidad de delimitar y orientar dicho proceso. A través
de la reconstruccion de relatos es posible identificar las controversias surgidas por la
confrontacidn entre las ideas, los argumentos y las creencias de los actores, con la intencién
de contrastarlos y generar una narrativa, que permitiria comprender las interacciones que

tienen lugar en el &mbito politico de las politicas en distintos escenarios y a través del tiempo.

Por su parte, Stone (2021) establece que las narrativas alrededor de las politicas
cuentan con un significativo elemento politico y pueden observarse a través de las historias
de los actores o a través de la identificacion de las metaforas que se utilizan en el discurso
politico, como pueden ser las guerras metaféricas que libran los gobiernos al enfrentarse a

un problema puablico de gran magnitud.

Tanto las controversias politicas, como las metaforas forman parte fundamental en
las narrativas politicas que inciden directamente en la delimitacion de un problema publico,
la conformacion de la agenda, la toma de decisiones y la ejecucion de las politicas, de ahi
que la unidad de andlisis sean los relatos individuales, que permiten construir lo que Roe

llama meta-narrativas.
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Para la definicion de las narrativas es importante considerar los elementos
contextuales que tuvieron lugar cuando estas surgieron, especialmente si se busca reconstruir
el proceso de una politica en un periodo prolongado. Dichos elementos del contexto se
pueden identificar a traves de establecer los llamados eventos focales (Birkland, 2007a,
2007b; McBeth y Lybecker, 2018) que se trata de sucesos que detonan cambios significativos
en la agenda publica, el rumbo que toman las politicas, en los discursos de los actores o en
sus agendas individuales. En este caso, identificar los eventos focales permitio establecer
momentos relevantes del proceso de la politica, a través de los cuéles se pudo reconstruir su

trayectoria.

Figura 3: Identificacion de narrativas alrededor de un evento focal
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Fuente: Elaboracion propia

Una vez que se definen las narrativas individuales, se contrastan para obtener lo que
Roe llama las meta-narrativas, que explican como la contraposicién politica construye y
reconstruye los asuntos a tratar, en este caso, las meta-narrativas permiten identificar las
transformaciones mas significativas que ha tenido la agenda publica a lo largo de la

trayectoria de la politica.
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Estas meta-narrativas basadas en los eventos focales sirven posteriormente como guia
para la definicion de los marcos interpretativos a partir de los cuales se define un problema
publico. El andlisis de marcos interpretativos revisa los discursos y representaciones que de
manera implicita o explicita operan en la argumentacién y focalizacion por parte de los
actores hacia distintos aspectos de un tema o problema publico (Bustelo y Lombardo, 2007).
De todas las definiciones de un problema publico que se pueden identificar, la que proviene
de actores con mayor capacidad de influencia, mas recursos o cuya voz se hace mas presente,
es la que termina permeando en la toma de decisiones de politicas y finalmente define el

rumbo que tomara la puesta en marcha de dicha politica.

Figura 4: Influencia de los marcos interpretativos en la definicion del problema publico
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Fuente: Elaboracion propia con base en Bustelo y Lombardo (2007).
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2. Coordenadas metodoldgicas.

Para el marco de elecciones metodoldgicas y en un esfuerzo para acotar la
investigacion, se sigue a Durand (2014), respecto a como establecer las coordenadas de

investigacion, como se describe continuacion:

a) Coordenada Territorial: Para la construccion del caso de estudio se selecciond

Ciudad Juérez, Chihuahua. Un municipio de México que se encuentra en la frontera con
Estados Unidos, es una ciudad con alto transito migratorio y se identifica como una de las

zonas mas proclives a tener incidencia de la trata de personas.

b) Coordenada Temporal: Como punto de partida para el proceso se selecciond
el 2000, afo en el que se da a conocer el Protocolo de las Naciones Unidas para Prevenir,
Reprimir y Sancionar la Trata de Personas, Especialmente Mujeres y Nifios, que marcé el
inicio de una serie de significativas transformaciones de la politica en materia de trata de

personas tanto a nivel internacional, como en lo nacional y local.

C) Coordenada Tematica: Esta coordenada se dirige a dar respuesta a la pregunta
sobre ¢(Qué es lo que se investiga? o ;Cudl es el objeto de estudio? Para fines de esta
investigacion la coordenada se centra en la relacion entre la delimitacion del problemay la
definicion de la agenda y como estos elementos se ven determinados e intervienen en el
cambio de politicas de atencidn a la trata de personas, a partir de una aproximacion desde las
narrativas de los actores politicos y sociales organizadas alrededor de un evento focal.

3. Construccioén de fuentes de informacion
Revisién de notas periodisticas

Se analizé el contenido de notas provenientes de seis periddicos, tres de circulacion
nacional uno que circula en el estado de Chihuahua y dos exclusivamente en Ciudad Juarez,

del afio 2000 a mayo de afio 2023. Esta revision permitié identificar los siguientes elementos:

a) Afios con mas menciones del tema: Se identificaron los afios con un mayor

numero de menciones en medios impresos, lo que dio un primer acercamiento a los
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momentos en los que el tema de la trata de personas se posicionaba o no, como parte de la
agenda publica o gubernamental desde que se incorpord por primera vez.
b) Actores vy sus declaraciones: Esto permitio hacer un mapeo preliminar de los

actores que se han involucrado en la mitigacion del problema.

c) Eventos focales: Se delimitaron los eventos alrededor de los cuales se dieron

cambios relevantes en las politicas en materia de la trata, o bien, que hayan propiciado un
mayor nimero de menciones o declaraciones por parte de los actores involucrados. Los
eventos focales permitieron marcar los hitos en la linea de tiempo de la politica.

d) Narrativas: A partir de las declaraciones de los actores a través de los medios
impresos se identificaron los relatos y contrarrelatos de los actores, a fin de delimitar las

narrativas y establecer las meta-narrativas correspondientes a cada evento focal.

Se optd por iniciar con el andlisis de notas periodisticas debido a tres factores: 1) Se
trata de informacion de mas facil acceso, ya que se encuentra disponible a través de cualquier
base de datos hemerogréafica; 2) Las notas periodisticas a diferencia de los documentos
oficiales, suelen incluir declaraciones de los actores, asi como informacion del contexto en
que estas declaraciones se emiten, lo que facilita la conformacién de las narrativas; 3) las
notas proporcionaron datos que facilitaron el busqueda documental, tales como nombres de
funcionarios, instituciones y organizaciones que no se habian considerado como actores en
el proceso de la politica, o bien, hacen referencia a documentos oficiales o nombres de
programas y proyectos que se posteriormente se pudieron consultar para el analisis

documental.
Revision documental

Se localizaron y analizaron documentos como planes de desarrollo, paginas
institucionales, informes, evaluaciones y reportes de las organizaciones civiles y documentos
emitidos por agencias gubernamentales estadounidenses y organismos internacionales.
Después de revisar cada documento se hicieron cédulas de analisis documental en las que se

identificaron los siguientes aspectos:

a) Colaboracién entre actores.

b) Articulacién entre dependencias y niveles gubernamentales.
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c) Asignacion y manejo de los recursos.

d) Acciones de implementacion tanto de programas gubernamentales como de
proyectos sociales y comunitarios.

e) Definicion del problema publico de la trata y/o sus componentes, segin cada actor

politico o social.

La informacion obtenida del analisis documental fue contrastada con lo obtenido de
las narrativas previamente formuladas, con la intencion de encontrar evidencias referentes a
la dimension politica (politics) o evidencias técnicas y operativas (policy) del proceso
analizado. Esto permitio establecer si efectivamente existia la desarticulacion que se propone
en el argumento hipotético, ya sea entre actores, entre las dimensiones de la politica publica

o entre el interés publico y el individual.

Asimismo, el argumento hipotético se propuso que la desarticulacién era observable
en las maltiples y disimiles definiciones del problema publico por parte de los actores, por lo
que el andlisis documental también pretendia identificar los diferentes marcos interpretativos
desde los cuales estos conciben el problema publico de la trata de personas.

4. Analisis de la informacioén

Dado que el objetivo del estudio fue la reconstruccion de la trayectoria de la politica
pablica a través de las narrativas de los actores, en relacion con eventos focales y crisis
(Birkland, 2007; Mcbeth y Lybecker, 2018), a fin de definir como se ha establecido la agenda
publica y gubernamental, asi como la delimitacion del problema publico de la trata de
personas, a partir de los marcos interpretativos de los actores (Bustelo y Lombardo, 2007) el

analisis de la informacion obtenida se desarroll6 en funcion de los siguientes aspectos:

a) Identificacidn de afios con mas menciones de la trata en los medios impresos.
Lo que permitio encontrar hitos y definir los eventos focales que guardan relacién con

el problema de la trata de personas y sus politicas de mitigacion.
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b) Identificacion de actores politicos y sociales. A fin de conformar las
principales narrativas alrededor de la politica y establecer cudles son sus valores
politicos.

C) Identificacion de discursos imperantes. A fin de conocer los marcos
interpretativos desde los que los actores definen el problema publico, sus causas y
componentes.

d) Rastreo de documentos de politicas. Se buscaron documentos relacionados
con la normatividad, planes y programas de la politica en materia de trata de personas
y otras politicas relacionadas.

e) Clasificacion de actores. Se identificaron sus atribuciones y las relaciones de
confrontacion o colaboracion establecidas entre ellos.

f) Rastreo de recursos. Se buscaron los recursos asignados para la mitigacion de
la trata permite a fin de establecer su nivel de prioridad como parte de la agenda
publica'y gubernamental; en los casos en que se asignan recursos por parte de un actor
para que otro los ejerza se puede afirmar que existe una relacion de colaboracion entre
dichos actores.

9) Evidencias de ejecucion. Estas permiten hacer una contrastacion entre los
documentos de politicas, las narrativas construidas y la puesta en marcha de las
politicas, para saber si existe articulacion entre las dimensiones de la politica publica.

Del andlisis de la informacion se desprendié en primer lugar el Mapeo de Actores
Clave (MAC), es decir, se han identificado a los actores que estan o estuvieron involucrados
en el proceso de la politica en materia de trata de personas desde el 2002. EI mapeo consiste
en una herramienta retomada de areas como el trabajo social en la que se usa para la gestion
y evaluacion de proyectos sociales (Tapella, 2017), asi como para la intervencién comunitaria

y la participacion para incidencia en politicas publicas.

La utilidad del mapeo como herramienta en una investigacion como esta, radica en
que permite dar cuenta del comportamiento de los actores en un escenario especifico, asi
como su agencia, relaciones de poder e intereses respecto a un problema publico y su

respectiva intervencion gubernamental (Silva, 2017).

Con el mapeo se obtuvo informacion sobre los siguientes elementos (Tapella, 2017):
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. Identificacion y clasificacion de actores por su tipo o institucion de origen.
. Funciones y roles de cada actor.
. Relaciones predominantes.
. Niveles de poder.
. Posturas valores y discursos respecto a las acciones implementadas.

Posterior al mapeo, se realiz6 una primera revision de las notas periodisticas y de los
documentos de politica del periodo comprendido entre 2000 y 2023, esto permitio la
identificacion de los eventos focales que han marcado momentos de cambio significativos en
la conformacién de la agenda publica alrededor de la trata y facilitd la reconstruccion
historica que ha seguido la politica analizada; con dicha informacion se desarroll6 la
categorizacion y codificacion alrededor de los tres elementos principales de esta
investigacion: 1) la trayectoria de la politica pablica, 2) la definiciéon del problema y de la

agenda publica, 3) las agendas individuales de los actores.
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CONCEPTO

CATEGORIA /SUBCATEGORIA

COMPONENTES

TRAYECTORIA

EVENTO FOCAL

Fuente: Elaboracion propia.

Atentados terroristas del 11 de
septiembre

Lucha Frontal contra el Crimen
Organizado

Masacre de Salvarcar

Arroyo El Navajo

Caravanas Migrantes

COVID-19

DECISIONES

Normas

Pugnas o0 acuerdos politicos

Planes, programas y proyectos

RECURSOS

ORIGEN

Propio

Gubernamental

No gubernamental

MONTO

ESTABLECIMIENTO DE
LA AGENDA PUBLICA

TIPO DE ACTOR

Actor internacional

Internacional

Gob. Federal

Gob. Estatal

Gob. Municipal

0SC

Academia

PROBLEMA PUBLICO

Terrorismo

Violencia/Crimen organizado

Violencia de Género

Migracién

Exclusion econémica

Prostitucion

Trata

RELACIONES ENTRE ACTORES

Articulacion intersectorial

Avrticulacién intergubernamental

Avrticulacion de distintos tipos de
actores

Homologacion

Financiamiento

Confrontacion

AGENDAS INDIVIDUALES

VALORES
POLITICOS

Valores
alrededor de la

policy

Sobre los objetivos

De disefio

De instrumentacion

Administrativos

Intereses en la
lucha politica

Buenos-débilmente defendidos

Malos-fuertemente defendidos
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Una vez que se contd con las categorias y sus componentes, se regreso a las notas
periodisticas y documentos con la intencidn de hacer un analisis de contenido guiado por el
método de los marcos interpretativos de politica publica de Bustelo y Lombardo (2007), el
cual, tiene relacion con los temas de construccion de agenda y problema publico
especialmente cuando se afirma que los problemas publicos son construidos por las ideas,

percepciones o discursos de los actores (Stone, 2021; Aguilar, 2016; Bacchi, 1999, 2009)

La utilidad de una herramienta como el anélisis de marcos interpretativos radica en
que ayuda a identificar las contradicciones internas en los discursos de las politicas,
centrando la atencion sobre los discursos y las voces presentes 0 ausentes dentro de los textos
politicos y de politicas, a través del analisis del texto y supertexto (Bustelo y Lombardo,
2007; Bustelo y Lombardo, 2006). Para lo anterior, se utiliza una serie de preguntas guia que
pretenden responder a las cuestiones generales sobre el problema puablico, tales como: ¢ Cual
es el problema y como se representa? ¢ Qué solucion se ofrece? ;A quién afecta? ;Cual es el
grupo objetivo? ¢Quiénes son los responsables? ;Quién tiene voz en la definicion del

problema y de la solucién?

Para este trabajo, se utilizaron como referencia algunas de las preguntas guia de
Bustelo y Lombardo (2007), a las que se afiadieron otras relacionadas con los temas de interés
para la investigacion, tales como la trayectoria de la politica publica, los eventos focales que
marcaron la agenda, las acciones que se llevaron a cabo (en términos técnicos y operativos),

los recursos econdémicos asignados o ejercidos como parte de las politicas antitrata.

Figura 5: Preguntas guia para el analisis de contenido.

Fuente: Elaboracion propia con informacion de Bustelo y Lombardo, 2007.
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Capitulo V.

Trayectoria de la politica publica en materia de trata de personas

Este capitulo esta destinado a presentar los resultados de la presente investigacion, a
fin de plantear una discusion alrededor de estos en funcidn del marco conceptual planteado
anteriormente. En la primera parte del capitulo se desarrollan hitos y cambios en la agenda
publica o gubernamental en materia de trata de personas de los Gltimos afios; en el siguiente
apartado se exponen los eventos focales que han sido capaces de definir el rumbo de dicha
agenda; posteriormente se analizan algunas narrativas identificadas en diversos documentos
oficiales emitidos por los actores gubernamentales y no gubernamentales; finalmente se

presentan los marcos interpretativos desde los que se delimita el problema puablico de la trata.

Como se menciond en el apartado metodoldgico, para iniciar con la construccion de
la trayectoria de politica publica en materia de trata, se llevd a cabo un monitoreo de medios
impresos con circulacién en Ciudad Juarez. Dicho monitoreo inicialmente fue de utilidad
para contar con una idea general de como ha variado la atencion que se ha puesto al fenémeno
de la trata de personas en Ciudad Juarez en los Gltimos 23 afios y permitio identificar hitos y
cambios en la agenda que, como se puede observar en la linea de tiempo més adelante,
guardaban relacion con cambios de administracion gubernamental y alternancias politicas en

los distintos niveles gubernamentales.

1. Hitos y cambios en la agenda de atencién al fendmeno de la trata de personas.

En el caso de las politicas en materia de trata de personas en México y
especificamente en Ciudad Juarez, resulta necesario identificar las acciones que se han
Ilevado a cabo como parte de la puesta en marcha de estas politicas, asi como los elementos
politicos que han estado presentes durante el proceso. A continuacion, se presenta una linea

de tiempo en la que se identifican algunos hitos de la politica en materia de trata de personas
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durante el periodo que comprende desde la incorporacion de la trata como tema de agenda

pablica en México hasta la época actual.

A partir de estos hitos fue posible rastrear algunas de las acciones que se llevaron a
cabo a nivel operativo, asi como algunos eventos relevantes que tuvieron lugar en la
dimensién politica, en especial lo referente a los procesos electorales o cambios de
administracion y ademas facilito la identificacion de actores politicos y sociales que se han

involucrado en el tema de la trata de personas durante los Gltimos 23 afios.

Esta informacion permite construir un panorama general de la manera en que se ha
abordado el problema de la trata, en tanto problema de politicas. Asimismo, da luz sobre los
componentes de la politica publica que podrian estar interviniendo en el fracaso de las
acciones de mitigacion del problema y que, por lo tanto, ameritan ser analizados de manera

puntual como parte de esta investigacion.

La linea de tiempo se divide en cinco niveles, que incluyen al gobierno de Estados
Unidos, por tratarse del principal referente en la region respecto al disefio y aplicacion de
estrategias de atencion a la trata de personas; al gobierno federal, al gobierno del estado de
Chihuahua, al gobierno municipal de Ciudad Juarez y, finalmente, las acciones no

gubernamentales o provenientes de actores sociales que tienen presencia a nivel local.

En cada nivel de gobierno se establecen periodos de tiempo que corresponden a las
administraciones del poder ejecutivo y se identifican hitos de naturaleza politica u operativa,
que incluyen declaraciones en medios de comunicacién, nombramientos de funcionarios,
promulgacion de leyes, incorporacion del tema de la trata de personas dentro de los planes
de desarrollo, asignacion de recursos o implementacion de programas especificos. En el caso
de la accién no gubernamental se identifican las organizaciones civiles, colectivos o lideres
de opinion que han manifestado su interés o han llevado a cabo proyectos orientados a

combatir la trata de personas y se especifica en qué contexto realizaron dichas acciones.

Como se muestra en la linea de tiempo, el primer hito que se identifico fue que en
2001 el presidente George W. Bush nombro al embajador plenipotenciario en materia de

trata, quien lo representaba ante las Naciones Unidas en lo relacionado con el combate de
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este crimen a nivel global. En afios posteriores, en sus apariciones publicas solia remarcar la
importancia de reconocer la trata de personas como una crisis humanitaria, asi pues, el tema

se encontraba oficialmente a la agenda gubernamental de Estados Unidos.
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MEXICO
. ’ . ree AR .
Figura 6: Linea de tiempo de la politica publica en materia de trata de personas
2000 2001]  2002] 2003 2004  200s] 2006|2007 07| 2018 2019] 2020 2021 02| 20
George W. Bush (Republicano) Donald Trump (Republicano) Joe Biden (Demdcrata)
GOBIERNO DE Declaracién -
ESTADOS | promocién del . y relacion o " B Informe y Kamala Harris ”
Embajador Tema en Iniciativa Permanecer |ejecutiva Contencién
UNIDOS Protocolo de : . con L e respuesta de |"refrenda : )
Plenipotenciario la agenda . |Mérida en México para ., |Migratoria
Paermo autoritarism Cuba compromiso’
0 combate
. R P2 5 ] ” AMLO (MORENA). Centralizacion, menor apertura a
Felipe Calderdn (PAN). Securitizacion. Enrique Pefia Nieto. Cooperacidn al desarrollo. ( N ) ., ’ P
intermediarios, populismo.
GOBIERNO Ratificacion . A —— ——
om, Discurso subordinado R o A
FEDERAL Protocolo erra 5 § X Exigencia de homologacion sin mas Programa . |Reglamento |Instalacion
Temaenlaagenda |contrael |al crimen organizadoy el proceso de (LGPSEDTP ) DDHH no Convocatoria L oA
L Prog. anual |Prog. anual acciones reportadas o Comisién Comisién
narco securitizacion especifico
Javier Corral (PAN)
GOBIERNO d:
Creacion Jornada
ESTATAL itacié
LPSEDTP  |del comité Capa.a't.acm-nl contrala
sensibilizacion
Estatal trata
Javier
José Reyes (PRI) Gonzélez lo Cabada (Ind di /morena)
GOBIERNO PRI)
MUNICIPAL Justificacid Semana de Jornada
ndela .| Sensibilizacion de policias [contra la
prevencion
PFED trata
NO Casa Amiga, Red Mesa de Muijeres, ONUMUJ, OIM, DHIA, Red mesa de
GUBERNAMEN Justicia para nuestras hijas mujeres, Plan estrategico, FICOSEC/USAID
TAL CON
PRESENCIA A Debate sobre la
NIVEL LOCAL penalizacion/reconocimiento del R on con el fe g

trabajo sexual.

Fuente: Elaboracion propia.
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En 2003 en México el tema comienza a incorporarse tanto a la agenda pablica como
a la gubernamental en sus distintos niveles: a nivel federal México ratifica el Protocolo de
Palermo; a nivel local una de las acciones que se llevaron a cabo fue la creacion de una
agencia mixta entre las procuradurias federal y local en el municipio de Juarez, para
instrumentar acciones conjuntas orientadas a combatir crimenes relacionados con la violencia

de género.

En enero de 2004, la PGR creo la Fiscalia Especial para la Atencion de Delitos
relacionados con los Homicidios de Mujeres en el Municipio de Juarez, Chihuahua, adscrita
a la entonces Subprocuraduria de Derechos Humanos, Atencién a Victimas y Servicios a la
Comunidad con el objetivo de coordinar y supervisar la representacion del Ministerio Publico
de la Federacion, asi como las acciones conjuntas para esclarecer los homicidios de mujeres
cometidos con determinadas caracteristicas y/o patrones conductuales similares en Ciudad

Juarez, Chihuahua, entre las que se incluye la trata de personas.

En 2007 Presidente Bush se dirigio a la Asamblea General de las Naciones Unidas y
abord6 de nuevo el tema de la trata, esta vez sefialando que el fenémeno tiene incidencia en

los paises gobernados por regimenes autoritarios:

Toda nacién civilizada también tiene la responsabilidad de apoyar a las personas que
sufren bajo dictaduras. En Bielorrusia, Corea del Norte, Siria e Irdn, regimenes crueles les
niegan a sus pueblos los derechos fundamentales consagrados en la Declaracion Universal.
Los estadounidenses estan indignados por la situacion en Birmania, donde una junta militar
ha impuesto un reino de terror que ha durado 19 afios. Las libertades béasicas de libre
expresion, asamblea y culto estdn sumamente restringidas. Las minorias étnicas son
perseguidas. El trabajo forzado de menores, la trata de personas y las violaciones son
comunes (Bush, 2007).

Para el siguiente afio se puso en marcha la Iniciativa Mérida, que marcé el inicio de
la lucha frontal contra el crimen organizado, principal accion en materia de seguridad del
gobierno de Calderdn que tuvo su epicentro en Ciudad Juarez. Para ese entonces, la trata de

personas ya se encontraba de lleno en la agenda gubernamental a nivel federal y el tema se
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mencionaba de manera cada vez mas recurrente en las declaraciones del presidente Calderén,

quien generalmente lo relacionaba con el problema del crimen organizado.

Una de las acciones més relevantes en materia de trata de personas que se ejecutaron
en ese tiempo fue la creacion, mediante el acuerdo A/024/08, de la Fiscalia Especial para los
Delitos de Violencia contra las Mujeres y Trata de Personas, conocida también como
FEVIMTRA (DOF, 2008), la cual, se ocupa de perseguir los delitos relacionados con
cuestiones de género e incluye dentro de sus responsabilidades el combate a la trata de
personas, particularmente las modalidades que tienen como principales victimas a mujeres y

ninas.

Otra de las acciones especificas que se llevaron a cabo durante este periodo fue la
promulgacion de la Ley Nacional de Extincion de Dominio, que se basa en el articulo 22 de
la Constitucion Federal y permite al Estado Mexicano extinguir la propiedad de los bienes
relacionados con la comision de delitos por parte del gobierno federal y de las entidades
federativas. La ley aplica para delitos como el secuestro y la trata de personas, si la extincion
es justificada y se han utilizado todos los medios de defensa adecuados, el bien pasara a
formar parte del Estado, que se encargara de administrar su uso o beneficio, ya sea a favor

de la victima o para reparar el dafio causado por dicho delito (DOF, 2019).

Después del cambio de administracion del gobierno estadounidense en el 2008, el
discurso antiautoritarismo asociado a la trata perdi6 fuerza y el presidente Obama reforzé la
importancia del combate al crimen organizado como principal estrategia para erradicar la
trata de personas. Mientras tanto, en el lado mexicano el proceso de militarizacion de la lucha
contra el narcotrafico siguio su curso; para este afio ya habian llegado a Ciudad Juarez méas
de 10,000 soldados y al igual que en estados Unidos, el gobierno federal incorpor6 el combate

a la trata como una de las razones de impulsar sus politicas de seguridad (Siscar, 2011).

En 2010 el estado de Chihuahua homologé su normatividad y promulgd su propia
Ley de extincion de Dominio (Periodico Oficial del Estado de Chihuahua, 2010), lo cual,
inicié una serie de operativos de localizacion, desmantelamiento y decomiso de inmuebles y
bienes de los grupos criminales por parte de las corporaciones policiales estatal y municipal.

Dichas acciones también incluian los operativos antitrata, dirigidos a localizar inmuebles
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donde se ejercia la prostitucion, a fin de clausurarlos y rescatar a las victimas que se
encontraran en ellos; esta situacion dio cuenta de la postura del gobierno respecto a la
criminalizacién del trabajo sexual y la relevancia de la explotacién sexual sobre el resto de

las modalidades de la trata.

Lo anterior, sumado a la situacion que se vivia en Ciudad Juarez en torno a la
violencia de género, contribuy a abrir el debate a nivel local entre distintos representantes
de la sociedad civil organizada y autoridades locales, respecto a la relacion que guardaba el
fendmeno del feminicidio con la trata de personas, la posibilidad de regular la prostitucion y
las alternativas de atencidn frente al problema de la trata. Dicho debate alcanz6 su punto
critico en 2012, cuando fueron encontrados los restos de 16 mujeres en un predio conocido
como Arroyo EI Navajo quienes, segun la investigacion, fueron victimas de explotacion
sexual (Chavarria, 2022).

Estos hechos coincidieron con la promulgacion a nivel federal de la Ley General Para
Prevenir, Sancionar y Erradicar los Delitos en Materia de Trata de Personas y Para la
Proteccion y Asistencia a las Victimas de Estos Delitos (DOF, 2011). A nivel internacional
destaco una nueva declaracion del presidente Barack Obama, quien pidié poner fin a la trata
y el tréfico humano y anuncié nuevas medidas contra este delito durante su intervencién en

la presentacion de la Iniciativa Global Clinton (Voz de América, 2012).

En 2013 hubo cambio de administracion federal y alternancia politica, esta
administracion fue la primera en incorporar el tema de la trata de personas al Plan Nacional
de Desarrollo y en formular programas anuales especificos para su prevencion, atencién y
persecucion. A lo largo del gobierno hubo una exigencia hacia los niveles estatal y municipal
para que homologaran sus programas y estrategias con lo establecido por el gobierno federal;
no obstante, en Ciudad Juarez y en el estado de Chihuahua las Unicas acciones que se llevaron

a cabo fueron los operativos antitrata que se venian implementando de afios atréas.

Como ya se ha mencionado, uno de los grandes obstaculos para el combate de la trata
es la carencia de datos sobre este delito en el pais, ante este panorama, en 2014 la CNDH se
dio a la tarea de trabajar en el Diagndstico Nacional sobre Trata de Personas, que fue

reconocido por la ONU como un esfuerzo significativo que ademas puso sobre la mesa la
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necesidad de contar con un sistema de informacion nacional. Ese afio se crea el Sistema
Nacional de Informacion en materia de Trata de Personas (SINTRA) administrado por la
Comisidn Intersecretarial contra la Trata de Personas (2014), que pretendia dar seguimiento
a las actividades realizadas a nivel federal, estatal y municipal en materia de prevencion,

sancion y erradicacion de estos delitos; lamentablemente, nunca lleg6 a consolidarse.

Al igual que con el SINTRA, muchas de las acciones en materia de trata propuestas
por el gobierno federal durante la administracion de Pefia Nieto no llegaron a consumarse, si
bien, la administracion actual ha retomado la herramienta SINTRA, presenta el problema de
que es una plataforma de acceso restringido; ademas hasta el momento la informacién
contenida en ella tiene fines de capacitacion y de difusion, se podria decir que se trata mas
de una herramienta para la promocién de las actividades gubernamentales, que una fuente de

informacidn para conocer las caracteristicas del fendmeno y su magnitud en el pais.

De acuerdo con lo que inform6 la Coalicion contra el Trafico de Mujeres y Nifias en
América Latina y el Caribe (CATWLAC), México se encontraba en un nivel de riesgo
intermedio en el Informe sobre Trata de Naciones Unidas, lo que requeria que se
implementaran politicas a la brevedad; sin embargo, la administracion de Pefia Nieto
mostraba escasos avances en la mitigacion del problema (Soto, 2015) y de 2015 en delante

se dejaron de generar evidencias del cumplimiento de los programas contra trata de personas.

Mientras tanto, en Ciudad Juarez se dictd la sentencia en el caso del Arroyo el Navajo,
en medio de la desconfianza por parte de las organizaciones civiles y familiares de las
victimas, quienes se cuestionaban sobre la legitimidad del juicio y las evidencias presentadas.
En ese afio hubo una nueva declaracion de Barak Obama, quien pidi6 a la sociedad civil
internacional que reforzaran las acciones para combatir la trata, enfatizando que su pais
estaba comprometido a continuar siendo un lider en el movimiento global contra esta practica
aberrante (Malloy, 2020). Estos eventos marcaron el fin del periodo en que el tema contaba
con la atencion de un gran nimero de actores sociales y gubernamentales a nivel local,

nacional e internacional simultaneamente.

En 2017 coincidio el cambio de administracién a nivel local y estatal. En el municipio

de Juérez y en el estado de Chihuahua finalmente de homologaron los programas que el
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gobierno federal habria propuesto afios atras: se formul6 la Ley para la Prevencion, Combate
y Erradicacion de la Trata de Personas y Proteccion, Atencién y Asistencia a las Victimas en
el Estado de Chihuahua (Periddico Oficial del Estado de Chihuahua, 2017); se instauré el
Consejo Estatal para la Prevencion de la Trata de Personas; se capacitd a servidores publicos
y policias; se llevaron a cabo jornadas publicas de informacién y sensibilizacion que, cabe

destacar, se realizaron entre el gobierno municipal y estatal de manera conjunta.

No obstante, durante este periodo que incluyd los Gltimos dos afios del gobierno de
Pefia Nieto, y los primeros del gobierno de Lopez Obrador, las acciones en materia de trata
a nivel federal fueron nulas. En este tiempo también coincidio el cambio en el poder ejecutivo
de Estados Unidos con la entrada de Donald Trump, quien no hizo declaraciones ni llevo a
cabo acciones respecto a la trata hasta 2019, cuando firmé la ley que autorizaba el gasto de
430 millones de ddlares para combatir la trata o el trafico sexual y laboral (NMas, 2019),
responsabiliz6 ademas al fendmeno migratorio de la incidencia del crimen y afirmé que al

construir el muro y contener la migracion desde México la trata se erradicaria.

En 2020 entre la emergencia sanitaria por el COVID-19, la crisis migratoria por la
Ilegada de las caravanas migrantes y el cierre de la frontera impuesto como medida sanitaria
por parte del gobierno de Estados Unidos, el tema de la trata practicamente desaparecio de la
agenda publica y gubernamental en todos los niveles. Pero en 2021, cuando se comenzaron
a analizar los efectos del confinamiento en la incidencia de algunos crimenes, el problema
fue retomado por organismos internacionales, el gobierno de E.U. y el gobierno federal en
México, quienes invariablemente lo abordaron como un elemento de la crisis migratoria que
persiste en el pais y, posteriormente, las organizaciones civiles a nivel local siguieron su

ejemplo.

Kamala Harris, en representacion del Gobierno de Estados Unidos, se comprometid
a combatir la trata al "revitalizar la colaboracion” con Canada y México, para la migracion
segura, humana y ordenada (El Universal, 2022). Posteriormente el gobierno de LoOpez
Obrador realiz6 acciones como la instauracion de la Comision Intersecretarial para Prevenir,
Sancionar y Erradicar los Delitos en Materia de Trata de Personas y para la Proteccion y
Asistencia a las Victimas de estos Delitos (Secretaria de Gobernacion, 2022), o la publicacion

del Programa Nacional para Prevenir, Sancionar y Erradicar los Delitos en Materia de Trata
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de Personas y para la Proteccion y Asistencia a las Victimas de estos Delitos 2022-2024
(SEGOB, 2022)

Estas acciones del gobierno federal son muy similares a la que se propusieron durante
el sexenio anterior, aunque como ya se menciond, el gobierno anterior no concluy6 con éxito
su implementacion. Por su parte, el gobierno del estado de Chihuahua se encargé de eliminar
la informacion que daba cuenta sobre los resultados de los programas antitrata de la
administracion anterior y formul6d desde cero las estrategias que se han de implementar

durante su mandato, las cuales, estan orientadas a la securitizacion y la persecucion del delito.

Como se puede observar con esta cronologia, la trata de personas es un tema que entra
y sale de la agenda publica constantemente, aunque queda subordinado a temas de mayor
interés como la seguridad, el combate al terrorismo y a los gobiernos autoritarios, pero nunca
como un problema que requiera atencion particular a través de programas disefiados

especificamente con ese fin.

De manera similar sucede en México, donde el gobierno federal ha incorporado el
combate a la trata como parte del discurso que busca dar a conocer o incluso legitimar
acciones mas amplias, tales como el proceso de securitizacion, en el caso de Felipe Calderdn
durante el periodo de la lucha frontal contra el narcotrafico o la cooperacion al desarrollo
durante el periodo de Enrique Pefia Nieto Dicha situacion lleva a preguntarse sobre el proceso
de construccion de la agenda publica y especificamente sobre las razones por las que la
incorporacion de este tema se da de una manera que parece no obedecer al interés publico ni

considerar la urgencia del problema.

En el contexto local, la relevancia que se le da al tema y la forma que se define el
problema por parte de dependencias gubernamentales estatales y locales, parecen estar
sujetas a las disposiciones del gobierno federal y a los cambios politicos que tienen lugar a
ese nivel, asi como a la influencia de los actores internacionales arriba mencionados; en el
caso de los actores no gubernamentales, dependeria de la disponibilidad de recursos para
financiar proyectos sociales relacionados con el tema.

Lo anterior da cuenta de los siguientes aspectos:
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a. Existe una falta de comprension del fendmeno de la trata y no se tiene
evidencia suficiente que refleje su magnitud en México, en el estado de Chihuahua 'y
especificamente en Ciudad Juarez.

b. Existen discursos e ideas imperantes que determinan la definicion del
problema o las alternativas de solucién y que relacionan la mitigacién de la trata con
otros temas como la seguridad, la migracion y la violencia de género, pero en muchos

de los casos como una cuestion de menor prioridad.

C. En los dltimos afios ha existido una notoria influencia de actores a nivel
internacional que definen en qué momento y bajo qué circunstancias la trata de
personas adquiere notoriedad y llega a establecerse como parte de la agenda publica
y gubernamental. De igual manera pueden influir en la forma en que los actores se

organizan y relacionan alrededor de este problema.

d. Los cambios en la politica antitrata parecen estar asociados a los cambios
politicos en el gobierno federal, que a su vez dispone de los cambios en las politicas

que tienen lugar a nivel estatal y municipal.

e. Anivel local, la relevancia que adquiere el tema también esta determinada por
los recursos de los cuales los actores pueden disponer para financiar, programas y
proyectos sociales, 1o que estaria desplazando al interés publico como el principal

criterio de atencion.

Dichos aspectos permiten una primera aproximacion a algunos de los componentes
de la politica publica que se hacen presentes en este problema de investigacion,
particularmente la definicion del problema, el establecimiento de la agenda y su relacion con

las declaraciones, las pugnas y los acuerdos politicos entre actores.

Esta linea de tiempo permitié identificar diferentes actores que se encuentran
involucrados en los ambitos local, nacional e internacional, asi como los momentos en que
el tema se ha incorporado o ha salido de la agenda publica desde la primera vez que se abordo.
Con la intencion de plantear el abordaje del fenomeno desde los estudios de politicas, dicha
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informacién se puede analizar utilizando como guia las tres dimensiones de la politica

publica, polity, politics y policy.

En la dimensién de la polity, concerniente al Estado, la forma de gobierno y las
normas, hay cierta homogeneidad en la forma en que el fendmeno de la trata es comprendido
por los distintos actores en los diferentes niveles de atencion. Se parte del entendido de que
en un contexto democratico debe reconocerse la participacion de maltiples actores politicos
y sociales que se organizan en funcion de los objetivos que establece el Estado a través del
aparato burocratico; asimismo, se cuenta con normas comunes, todas ellas derivadas del
Protocolo de Palermo, que definen el problema de la trata como una suma de problemas que

puede ser atendidos de manera independiente.

En lo referente a la dimension de politics, relacionada con el aspecto politico de la
obtencion o conservacion del poder y que en este caso se manifiesta principalmente en el
manejo discursivo del problema publico, desataca que el fendmeno es definido como una
crisis humanitaria global, que requiere atencion urgente por parte de los gobiernos de
distintos paises, especialmente los que son reconocidos como lugares de origen o destino.
Este discurso, proveniente de actores como los organismos internacionales y el gobierno
estadounidense, ha permeado a los niveles gubernamentales federal, estatal y municipal, que

en distintos momentos lo han retomado para justificar acciones de securitizacion.

Respecto a la dimension de policy, referente a los aspectos méas operativos de la puesta
en marcha de la politica publica, es donde existe una mayor diferencia en el manejo que se
da al fendmeno. No obstante, se destaca el papel que han tenido los actores internacionales
que han llegado a establecer acuerdos en distintos momentos con los gobiernos federal y
municipal o con actores sociales locales, asignando recursos para la ejecucién programas de
securitizacién o proyectos de intervencion social, lo cual, de alguna manera ha orientado las
decisiones la forma en la que se organizan el resto de los actores y que cabe mencionar, no

corresponden en su totalidad al discurso politico alrededor del problema.

Estas tres dimensiones estan presentes en la forma en que se ha definido y delimitado
el problema de la trata en Ciudad Juarez y, por ende, en como se ha incorporado a la agenda

publica y gubernamental a nivel local. Una vez que se ha revisado cronoldgicamente la
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entrada y salida del tema de la trata en la agenda publica y gubernamental, es posible analizar
puntualmente las transformaciones de la agenda en funcion de ciertos momentos en los que
se ha transformado la comprension que los actores tienen del problema pablico que les atafie;

a estos momentos Birkland (2004, 2007a, 2007b) los conoce como eventos focales.

2. Eventos focales que transformaron la agenda y la delimitacién del problema

Como se menciond anteriormente, Birkland (2004, 2007a, 2007b) plantea que la
construccién de la agenda publica puede verse afectada por eventos focales que guardan
cierta relacion con el problema publico y que transforman la manera en que los diferentes
actores conciben dicho problema y sus posibles alternativas de solucion. A fin de identificar
los eventos focales relacionados con el problema de la trata en Ciudad Juérez, se recurri6 al
monitoreo de medios impresos de 2000 a 2023; al revisar la frecuencia en que el tema de la
trata de personas era mencionado como tema de politica publica se pudo identificar que hubo
cinco momentos en que el nimero de menciones subid de manera significativa: 2007, 2011,
2015, 2017 y 2022.

Figura 7: Frecuencia de menciones del tema de trata de personas en medios impresos de 2000 a 2023
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Al separar las menciones por el alcance de la nota, entre el &mbito local, estatal
nacional e internacional se obtienen informacion interesante. EI primer aspecto es que las
notas de alcance estatal, es decir, donde se ven involucrados politicos, funcionarios o
miembros de la sociedad civil con influencia en el estado de Chihuahua, son mas numerosas
que el resto de notas, esto era de esperarse dado que la mitad de los medios analizados son
de circulacién estatal; no obstante, se puede observar que las menciones en lo local, y lo
nacional siguen un patron muy similar, esto significa que el interés en el tema de la trata se

ha comportado de manera similar en los tres niveles de gobierno.

En lo que se refiere a las menciones de alcance internacional (aquellas en las que se
involucran organismos internacionales o el gobierno de Estados Unidos o alguna de sus
agencias), se encontrd que, aunque te tuviera una menor cantidad de menciones, el interés en
el tema se comport6 de manera similar a lo observado en los niveles, local, estatal y nacional,
excepto en el periodo entre 2011 y 2015. En este punto se procedid a revisar nuevamente el
contenido de las notas, con la intencion de identificar acontecimientos que hubieran tenido
lugar cerca de los momentos con mas menciones y que pudieran estar afectando el

comportamiento de los actores y la definicion de la agenda alrededor de la trata de personas.

Figura 7: Frecuencia de menciones de la trata de personas por aifio y alcance de la noticia. 2000-2023

70

20 - /'\/ /\/\/\’k

10

\
)
1

O—‘/

O d N N < 1N O~ 0 OO O d N N < 1 O N0 OO O 4 N M
O O O O O 0O 0O 0O o0 O d4d d d d d 94 94 4 4 4 &N &N N
O O O O O O O O O OO 0O 0O O O o o oo oo o o o
AN AN AN AN AN AN AN AN AN AN AN NN AN NN NN NN NN NN
Cuenta de ANO ANO
e FSTATAL INTERNACIONAL LOCAL NACIONAL

Fuente: Elaboracion propia con informaciéon de INPRO



114

Como lo plantea Birkland, se buscaron situaciones lo suficientemente representativas
para que sean reconocidas por todos como problematicas, el autor menciona ejemplos como
desastres naturales, crisis econémicas o politicas. En este caso se encontraron seis eventos
que cumplen con dichas caracteristicas: 1) El atentado de 11 de septiembre de 2001 en
Estados Unidos; 2) La lucha frontal contra el crimen organizado en México; 3) La masacre
de Salvarcar en Ciudad Juérez; 4) El caso del Arrollo El Navajo, también en Ciudad Juarez;
5) Las caravanas migrantes que llegaron a la frontera entre México y Estados Unidos, 6) La
pandemia de COVID-19.

A la luz de estos eventos se analizaron los cambios en la agenda, como el lugar que
el problema ocupd en el discurso politico o la cantidad y el tipo de acciones que se llevaron
a cabo en la materia. Considerando la clasificacion de los actores identificados en la
cronologia que se presentd anteriormente y siguiendo como guia las tres dimensiones que
conforman la politica publica, se conformd la trayectoria de la politica pablica en materia de
trata de personas en Ciudad Juarez en el periodo 2000-2023 y se sintetiza en la tabla a

continuacion.

En esta trayectoria las acciones especificas en materia de trata se dividen en funcion
del nivel de gobierno en el que se ejecutaron, el actor o los actores que las pusieron en marcha,
la dimension de la politica publica a la que pertenecen y el evento focal alrededor del cual
tuvieron lugar. En la parte inferior de la tabla se incluyen los recursos asignados por
deferentes actores para la ejecucion de acciones en materia de trata, asi como la definicion

del problema publico que prevalecié el periodo correspondiente a cada evento focal.

2.1 Atentados del 11 de septiembre de 2001 en Estados Unidos

Si bien, para el afio 2001 la trata de personas no era un tema que ocupara un lugar
relevante en la agenda publica en México, su incorporacién en la agenda internacional y la
forma en que el gobierno de los Estados Unidos abord6 dicho problema durante esa epoca

influyd directamente en que el gobierno mexicano comenzara a poner atencion sobre él.
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Después de lo atentados terroristas que tuvieron lugar en el afio 2001 en Estados
Unidos, el gobierno de dicho pais asumi6 una postura antiterrorista como parte fundamental
de su politica de seguridad. Dentro de esta ldgica, la trata de personas era identificada como
uno de los efectos méas nocivos del terrorismo y como tal, el combate a la trata (que en aquel
entonces también era considerado como equivalente al trafico de personas) requeria de

medidas que previnieran, persiguieran y castigaran actividades terroristas.

La discusion respecto a la trata y el tréfico ilegal de personas ya se encontraba con
anterioridad en la agenda del gobierno de Estados Unidos, pues incluso en el afio 2000 ya se
habia promulgado la Ley de Proteccion a las Victimas de la Trata de Personas; pero fue a
raiz de los atentados que se reforzé el vinculo entre ambos fendmenos por tratarse de una
actividad que puede usarse como una téactica de terrorismo (UNODC, 2018b) o como una
fuente de financiamiento este (UNODC, 2018a).

Una de las acciones més destacables que llevo a cabo el gobierno de Estados Unidos
consistio en la institucion de la figura del Embajador Plenipotenciario para Vigilar y
Combatir la Trata de Personas, quien como se mencion0 anteriormente, es el responsable de
representar a Estados Unidos ante las Naciones Unidas en la toma de decisiones y la
elaboracion de propuestas para combatir la trata a nivel global. Este evento coincide con la
promulgacion del Protocolo para Prevenir, Reprimir y Sancionar la Trata de Personas,
Especialmente Mujeres y Nifios, que Complementa la Convencion de las Naciones Unidas

Contra la Delincuencia Organizada Transnacional (2001).

El también llamado Protocolo de Palermo fungié como antecedente directo de la
normatividad que posteriormente se adoptd por multiples paises, especialmente los que como
México fueron identificados por los organismos internacionales y por el gobierno de Estados
Unidos como paises con alta incidencia del fendmeno de la trata, haciendo que este tema se

posicionara por primera vez como prioritario dentro de la agenda gubernamental mexicana.

En los afios posteriores a los atentados muchas de las declaraciones del presidente
Bush se centraban en la importancia de lucha contra el terrorismo y las politicas de seguridad
gue su gobierno habia adoptado; no obstante, hubo ocasiones en las que aprovechaba los

espacios para hacer el llamado publico a las naciones interesadas para que unieran sus
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esfuerzos en el combate el terrorismo y la trata de personas. En 2003, en un discurso ante
Naciones Unidas que buscaba justificar el combate al terrorismo introdujo como tema

secundario la importancia de reconocer la trata de personas como una crisis humanitaria:

Existe otra crisis humanitaria que se disemina a escondidas. Todos los afios,
aproximadamente 800,000 a 900,000 seres humanos son comprados, vendidos o forzados a
cruzar las fronteras del mundo. Entre ellos se encuentran miles de nifias adolescentes y otras
de apenas cinco afios, que caen victima al comercio sexual. Este comercio con vidas humanas
genera miles de millones de dolares todos los afios y gran parte de ellos se utilizan para

financiar el crimen organizado.

El abuso y la explotacién de los mas inocentes y vulnerables es particularmente vil. Las
victimas del comercio sexual experimentan la vida poco antes de ver lo peor de la vida: un
submundo de brutalidad y temor solitario. Aquellos que crean a dichas victimas y se
benefician de su sufrimiento deben ser castigados severamente. Aquellos que hacen uso de
dicha industria se corrompen y aumentan la miseria de otros. Y los gobiernos que toleran este

comercio toleran un tipo de esclavitud (Bush, 2003).

En el fragmento anterior se introduce también el tema del crimen organizado y lo
vincula al de la trata, enfatizando la modalidad de explotacion sexual; de igual manera,
responsabiliza a los gobiernos que, segun sus palabras, toleran esta industria. Mas adelante
anuncia la creacion de la Ley PROTECT, dirigida a castigar el turismo sexual infantil y
menciona que su gobierno esta dispuesto a imponer sanciones a los paises, a fin de combatir

el crimen.

Este problema ha surgido en mi propio pais y estamos dedicandonos a detenerlo. La ley
PROTECT, la cual promulgué este afio, establece que es un delito que cualquier persona
ingrese a los Estados Unidos o que cualquier ciudadano viaje al extranjero con el proposito
del turismo sexual que involucre a nifios [...] Las victimas de dicha industria también
necesitan la ayuda de otros miembros de las Naciones Unidas. Y esto comienza con normas
claras y con la certeza del castigo segin las leyes de cada pais [...] El gobierno
estadounidense esta comprometiendo $50 millones a respaldar la buena labor de las
organizaciones que rescatan a las mujeres y los nifios de la explotacion, y brindandoles
albergue, tratamiento médico y la esperanza de una nueva vida. Insto a otros gobiernos a que

pongan de su parte. (Bush, 2003).
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En este ultimo fragmento exhorta a los gobiernos de diferentes naciones a formular
las normas pertinentes y anuncia que el gobierno estadounidense brindaria financiamiento
para las organizaciones que atiendan a las victimas de este crimen. Estos hechos influyeron
enormemente en la manera en que se configuro la agenda pablica en México, ya que no sélo
el gobierno sino también la sociedad civil organizada a nivel nacional y local mostré cada

vez un mayor interés en el problema de la trata a partir de ese momento.

FLACSO

MEXICO



DIMENSION /
EVENTO

nivel

118

FLACSO

MEXICO

Figura 8: Trayectoria de la politica publica en materia de trata de personas en México de 2000 a 2023.
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2.2. Lucha frontal contra el crimen organizado

Entre el afio 2006 y el 2009, después de varios afios en los que Estados Unidos habia tenido
como prioridad el combate al terrorismo, su politica de seguridad se reconfigurd y cambio el foco
de atencion hacia el combate al crimen organizado, lo cual, lo llevo a establecer acuerdos con
distintos paises que se consideraban focos rojos en este aspecto. Mientras tanto, a nivel discursivo
la definicidon de la trata de personas como problema publico comenzo a considerarse como una de

las principales actividades que contribuyen a sustentar el crimen organizado.

En el &ambito internacional la Oficina de Naciones Unidas contra la Droga y el Delito lanzé
la campafia "Corazon Azul™ contra la trata de personas, la campafia tiene como principal linea de
accion informar y crear conciencia respecto de este delito y su impacto en la sociedad. Con esta
campafia se trata de alentar una participacion masiva y servir de inspiracion a medidas que
contribuyan a poner fin a este delito?, a su vez, busca que las personas expresen su solidaridad con

las victimas de la trata de personas luciendo para ello un Corazon Azul.

El Coraz6n Azul representa la tristeza de quienes son victimas de la trata de personas y nos recuerda
la insensibilidad de quienes compran y venden a otros seres humanos. El uso del color azul de las
Naciones Unidas también demuestra el compromiso de la Organizacion con la lucha contra ese

delito que atenta contra la dignidad humana (Gobierno del estado de Chihuahua, 2018)

Entre el gobierno estadounidense y las Naciones Unidas se logré posicionar el tema en la
agenda internacional desde dos visiones distintas. Por un lado, la ONU comenzo a promover la
importancia de la prevencion a través de las campafas informativas y de sensibilizacion; sin
embargo, los gobiernos nacionales, incluido el de Estados Unidos aln no se incorporaban a esta
tendencia y continuaban priorizando la vision de la trata como un tema de seguridad y un

componente del crimen organizado.

En lo que respecta a los gobiernos federal y estatal, adoptaron la l6gica estadounidense, lo
que tuvo efectos en la manera en que México definié su propia politica de seguridad, ya que

durante el periodo correspondiente a la primera parte de la administracion de Felipe Calderény la

2 Para mas informacion véase http://corazon-azul.org/
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mayor parte del gobierno de José Reyes Baeza, tanto el gobierno federal como el estatal adoptaron
posturas que contribuyeron al proceso de securitizacion que comenzo con la Iniciativa Mérida y

con el arranque de la llamada Lucha Frontal conta el Crimen Organizado.

En este contexto, ambos niveles de gobierno definieron la trata como una manifestacion
del crimen organizado y, por ende, establecieron que las acciones encaminadas terminar con el
problema requeririan combatir las organizaciones criminales que lo controlan. En ese sentido, se
promulgaron las dos leyes que se convirtieron en los instrumentos normativos mas relevantes en
la materia, que se basaban en la persecucion del delito y que buscaban menguar los recursos de las
organizaciones criminales a través de la extincién de dominio: Ley para Prevenir y Sancionar la
Trata de Personas (DOF, 2007) y La Ley Nacional de Extincion de dominio (Camacho, 2020).

Mientras tanto, como se mostrd en la cronologia presentada anteriormente, durante este
periodo fue creada la Fiscalia Especial para los Delitos de Violencia Contra las Mujeres y Trata
de Personas, ademas fue tipificado el crimen de trata de personas en el Codigo Penal del Estado
de Chihuahua (Periddico Oficial del Estado de Chihuahua, 2006). Esto contribuy6 a que la
atencion al fendbmeno se basara principalmente en la persecucion del delito, a través de la
implementacién de operativos antitrata, que de alguna forma también propiciaron la
criminalizacién del fendmeno del trabajo sexual, propiciando que se abriera el debate publico

sobre la abolicién o regulacién de dicha actividad.

A nivel estatal también se cont6 con recursos proporcionados por La Agencia de EE. UU.
para el Desarrollo Internacional (USAID, por su sigla en inglés), que facilitd 300 mil délares para
la implementacion del programa PROTEJA que habia sido anunciado anteriormente por el
gobierno norteamericano y con la intencién de combatir la trata en paises latinoamericanos con
problemas de violencia e inseguridad. La puesta en marcha de este programa contribuy6 a que
organizaciones dedicadas a la seguridad, la promocién de derechos humanos y a la prevencion de

la violencia de género, incorporaran el tema de la trata como parte de sus agendas individuales.
2.3. Masacre de villas de Salvarcar

En el afio 2010 tuvo lugar un evento focal que transformé la manera en la que se venia

desarrollando la lucha contra el crimen organizado de Felipe Calderdn, esto fue la masacre en
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contra 60 jovenes estudiantes por parte de un comando armado mientras se encontraban en una
fiesta al sur de la ciudad. A partir de este hecho y en medio de un ambiente de gran indignacion,
fue que el gobierno federal se encargd de coordinar una estrategia denominada Todos Somos
Juarez, que tuvo como objetivo que mudltiples actores provenientes de la sociedad civil y la
academia se sumaran a los tres drdenes de gobierno para llevar a cabo acciones orientadas a

prevenir y combatir la violencia contra los jovenes.

Todos Somos Juérez se tratd de un esfuerzo de articulacion sin precedentes en la ciudad;
no obstante, muchos de los temas y problemas que hasta el momento se habian considerado
prioritarios en la agenda, como el feminicidio y la desaparicion de mujeres o que recientemente se
incorporaban, como la trata de personas, fueron dejados de lado a fin de atender lo que en el
momento se considerd de mayor urgencia, es decir, la violencia criminal que afectaba

particularmente la poblacion joven y la militarizacién de la ciudad.

El movimiento contra la militarizacion fue liderado por las y los jovenes que se organizaron
y manifestaron contra la ocupacion del ejército y la criminalizacién de los civiles, desafiando no
solo la nocidn de victimas como actores pasivos, sino el discurso de las victimas-criminales que
manejé en un inicio el gobierno federal (Silva, 2017). Otra respuesta ante la militarizacién y la
lucha contra el narcotrafico fue el surgimiento de lideres comunitarios responsables de dialogar
con el equipo asignado por la presidencia, a fin de establecer acuerdos entre los diferentes actores

sociales.

Aunqgue la masacre de Salvarcar llevé a que la agenda se enfocara en los temas de la
violencia, las juventudes y la militarizaciéon de Ciudad Juarez, aun tuvieron lugar de forma mas
discreta algunas acciones relacionadas con la trata a nivel local, tal como la promulgacion de la
Ley de Extincion de Dominio del Estado de Chihuahua (Periddico Oficial del Estado de
Chihuahua, 2010), asi como la incorporacion de México y Chihuahua a la campafia de
concientizacion y prevencion Corazén Azul que iba de la mano del Plan de Accién Mundial para
Combatir la Trata de Personas (ONU, 2010) que la Asamblea General de las Naciones Unidas

adopto urgiendo a los Gobiernos de todo el mundo a luchar contra este mal.

Pero la accion que representd una mayor inversion durante este periodo fue la

implementacién de un programa que conjugaba la preocupacion internacional por el crimen
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organizado, el interés a nivel local por atender a las poblaciones jovenes y un creciente interés en
las poblaciones en movilidad que pasaban por Ciudad Juarez. Este fue el Programa regional sobre
Migracion en la Frontera Norte de la Organizacion Internacional para las Migraciones, la cual,
invirtié 3.3 millones de dolares con el objetivo de evitar la explotacién laboral, la trata y el trafico
de repatriados a manos del crimen organizado, especialmente de jovenes, nifios, nifias y

adolescentes.

2.4 Arroyo Navajo

En los afios posteriores al gobierno de Felipe Calderdn surgieron multiples actores que se
ocuparon de denunciar los efectos negativos que habia acarreado su politica de seguridad; no
obstante, en el &mbito local el periodo comprendido entre 2011 y 2015 no estuvo marcado s6lo
por los estragos de dicha politica, sino que hubo un evento que posiciond por primera vez el tema
de la trata de personas como prioridad en la agenda publica y gubernamental a nivel estatal y
municipal. Se trato del hallazgo de restos 6seos pertenecientes a por lo menos 24 mujeres en un

predio conocido como “Arroyo El Navajo” (El universal, 2020).

Este hallazgo fue resultado de una investigacion realizada por la Comisién de Busqueda y
la Fiscalia Especializada de la Mujer, en la que también participaron activamente los familiares de
mujeres desaparecidas y que fue monitoreada por diversas organizaciones civiles e instituciones
académicas. A raiz de la investigacion se logro establecer que la razon detras de los asesinatos de
16 de las 24 mujeres identificadas era la trata de personas con fines de explotacion sexual y se
encontraba relacionada con la existencia de un establecimiento ubicado en el centro historico de

la ciudad, donde eran obligadas a ejercer la prostitucion y el narcomenudeo. (El universal, 2020).

El caso del Arroyo Navajo concluyo con la sentencia de 697 afios de prision para cinco
hombres acusados de trata de personas y feminicidio. Se tratd de una sentencia historica al ser la
primera vez que se condenaba a alguien por el delito de trata de personas en la ciudad y el estado;
sin embargo, afios después aun sigue generando controversia por todas las irregularidades con las

que se manejo el juicio, llegando incluso a hablarse de una posible fabricacion de pruebas con la
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intencion de dar celeridad al proceso y de incluir en el mismo juicio la mayor cantidad de los casos

de feminicidio que ain se encontraban impunes en la ciudad (Carmona y Castafion, 2020).

Como era de esperarse, la atencion que atrajo el caso dio lugar a un periodo en el que las
declaraciones, los objetivos y las acciones de los diversos actores interesados en temas como la
seguridad, la violencia de género o la violencia criminal a nivel local se sumaron al combate contra
la trata de personas. A nivel municipal, ademas de los operativos a cargo de la policia municipal,
se llevaron a cabo eventos como foros de discusion sobre el reconocimiento regulacion del trabajo
sexual, asi como jornadas de prevencion y sensibilizacion, tanto para funcionarios, como para el

publico en general.

A nivel estatal se realizaron capacitaciones por parte de la Comision Estatal de Derechos
Humanos, se cred un consejo estatal de prevencion y se reforzaron las acciones de persecucion del
delito a través de la criminalizacion del trabajo sexual y los operativos para cerrar hoteles donde
se ejercia la prostitucién. La conformacion de la agenda local coincidié con hechos a nivel nacional
en el que se contaba con personajes como la entonces diputada Rosy Orozco, presidenta de la
Comision Especial de Lucha contra la Trata de Personas, quien denuncio en reiteradas ocasiones
el problema de la explotacion sexual en México (Camara de diputados, 2012) y posteriormente

fundo su propia organizacion social “Comision Unidos Vs Trata”.

Por su parte, el gobierno federal, a cargo de Enrique Pefia Nieto, integr6 a su Plan Nacional
de Desarrollo el Programa Nacional para Prevenir, Sancionar y Erradicar los Delitos en Materia
de Trata de Personas, y para la Proteccién y Asistencia a las Victimas de estos Delitos 2014-2018
(Presidencia de la Republica, 2014). Este programa involucré a la Secretaria de Gobernacion, la
Secretaria de Turismo, el Instituto Nacional de Migracion, el Instituto de Desarrollo Social, la
Secretaria de Desarrollo Social y la Secretaria de Educacion Puablica, instancias entre las cuales se
repartieron los 30 millones de pesos asignados para dicho programa, a los que ademas se suman

otros cinco millones designados para un fondo de proteccién a victimas.

En ese momento la agenda internacional también contemplaba el problema de la trata entre
sus prioridades. El gobierno de Estados Unidos apoyd a la Fundacion Clinton para impulsar la
lucha contra la trata y el trafico de personas (The White House Office of the Press Secretary, 2012)

y el presidente Barak Obama en diversas ocasiones hizo declaraciones en las que pedia a lideres
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empresariales y a organizaciones no gubernamentales entablar un didlogo sobre como erradicar la
participacion en actividades vinculadas con la trata y promover la colaboracion de otros paises
para asegurar que quienes participan en estas actividades sean llevados ante la justicia. (El sol de
México, 2015).

De igual forma, la ONU incorporo el tema de la trata en los objetivos de la Agenda 2030
para el Desarrollo Sostenible: El objetivo 8.7 de la agenda requiere la adopcion de acciones
eficaces para erradicar el trabajo forzado, la esclavitud, la trata de personas y la explotacion infantil
en todas sus manifestaciones antes de 2025. A su vez, este objetivo guarda una estrecha relacion
con los objetivos 5.2 y 16.2, de eliminar la violencia dirigida hacia mujeres, nifias y nifios (ONU,
2015). Para lograr los Objetivos del Desarrollo Sostenible (ODS) la UNODC brinda asistencia

técnica y fortalecimiento de capacidades a los gobiernos.

En ese sentido, el municipio de Juéarez y el gobierno del estado de Chihuahua asumieron el
compromiso de cooperar en el cumplimiento de los ODS y alcanzar la meta de disminuir en un
50% la tasa de delitos por trata de personas, pero hasta junio de 2023 el monitoreo “Juarez 2030”

mostro que no existe ningun avance al respecto:

La informacion se refiere a los presuntos delitos registrados en las averiguaciones previas o carpetas
de investigacion iniciadas, y que son reportados por las Procuradurias Generales de Justicia y
Fiscalias Generales de las entidades federativas, en el caso de los delitos del fuero comun, y por la
Fiscalia General de la Republica, en el caso de los delitos del fuero federal... Hay un 0.00% de

avance en la meta (Juarez 2030, 2023).

Se puede afirmar que el evento focal del caso Arroyo del Navajo, logré que se coincidiera
en el interés respecto al fendmeno a nivel local, estatal, nacional e internacional, esto cred un
ambiente idoneo para que se diera la relacion entre actores y se generaran acuerdos que
involucraran a los afectados, las organizaciones civiles que trabajan en terreno, la academia, y las
autoridades; no obstante, no se propicio el trabajo colaborativo y no se asigné a ningln actor la
atribucion de coordinar una estrategia conjunta, por lo cual, la forma en que se establecio la agenda,
se tomaron las decisiones y se puso en marcha la politica publica fue desde la desarticulacion y sin

un fundamento que se basara en informacion confiable.
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Cabe mencionar que al centrar la atencion en el proceso que siguio el juicio, se priorizo la
imparticion de justicia, mientras aspectos como la prevencion, reparacion del dafio y la existencia
de otras modalidades de la trata pasaron inadvertidos. Tal vez por eso las acciones que se
implementaron posteriormente s6lo constaron en replicar lo que se venia haciendo desde afios
atras, ya sea las camparfias de prevencion y sensibilizacion o los operativos antitrata en los hoteles,
lo cual, se enfocaba en la explotacion sexual y continuaba criminalizando o estigmatizando a las

trabajadoras sexuales.

Una vez que se declard la sentencia del llamado “Juicio del siglo” (Fierro, 2015) entre el
afio 2015 y hasta el 2017 el tema de la trata se mantuvo vigente dentro de la agenda publica y
gubernamental pero poco a poco fue perdiendo la relevancia que cobré inicialmente. Para este
momento la forma de percibir el problema aln consideraba como una de sus principales causas al
crimen organizado, pero poco a poco habia incorporado el componente de la migracion irregular,

el cual, adquirié una mayor relevancia a partir de entonces.

2.5. Caravanas migrantes

Para el afio 2016 y con la llegada masiva de migrantes a Ciudad Juérez, la comprension del
problema de la trata de personas se reconfiguré nuevamente. El gobierno de Estados Unidos adoptd
un discurso que tendia hacia la contencién migratoria y que dejaba de manifiesto su interés en
evitar que los migrantes llegaran a territorio norteamericano, por lo que paso la responsabilidad de
dicha contencion al gobierno mexicano con el impulso del programa ‘“Permanece en México”

(Binford y Garcia, 2020).

Trump puso un especial énfasis en el tema de la trata desde el inicio de su administracion,
a este respecto la exdiputada y activista Rosi Orozco declard que el presidente de Estados Unidos
deberia promulgar leyes para castigar duramente a proxenetas, traficantes y clientes, en lugar de a
prostitutas y afiadidé que “Este podria ser el tema mas importante que una a Estados Unidos y
Meéxico” (Philip Marcelo Associated Press, 2017); si bien, el tema fue retomado en diferentes
declaraciones por el gobierno estadounidense, siempre se manejo a la par del fenomeno migratorio

que Trump consideraba como mas urgente.
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En ese sentido, México y Estados Unidos se comprometieron a reforzar las acciones para
asegurar el cumplimiento de la Ley en México. Se decidio que México incrementaria los esfuerzos
para aplicar la ley y reducir la migracion irregular, incluyendo el despliegue de la Guardia Nacional
en todo el territorio nacional y con prioridad en la frontera sur. Otra accion a la que se
comprometié México fue a tomar acciones para abatir las organizaciones de trafico y trata de
personas. De igual forma, ambas naciones se comprometieron a fortalecer la relacion bilateral,

para proteger y garantizar la seguridad en la zona fronteriza (Mufioz, 2020).

Con la intencion de lograr este objetivo en la zona fronteriza y en seguimiento a la
denominada Estrategia Nacional de Seguridad Publica del Presidente de 2017, USAID impulso
la Estrategia de Cooperacion para el Desarrollo del Pais, que se trata de una alianza impulsada para
atender problemas de seguridad y econémicos, como las altas tasas de delitos, la impunidad o la

corrupcion.

Durante los primeros dos afios de la administracion de Andrés Manuel Lépez Obrador, el
gobierno federal a nivel operativo se ocupd de implementar dicho programa, mientras a nivel
discursivo se encargd de justificar la contencién migratoria tanto en la frontera sur, al dificultar el
ingreso de migrantes centro y sudamericanos, como en la frontera norte, evitando el cruce irregular
de mexicanos y extranjeros hacia Estados Unidos. Cabe mencionar que dicha politica ha sido

sumamente criticada por los opositores al gobierno de Trump:

El gobierno de Trump afirma que disefi6 esta politica para proteger a los nifios y las familias de la
trata de personas. Este argumento es falso. México es uno de los principales paises de origen de
victimas de trafico de personas identificadas en EE. UU. y tiene un reconocido problema con la
trata de menores en particular. Es especialmente inquietante que enviar a nifios a México los ponga
en riesgo de violacién, asalto y otros abusos: riesgos similares a los peligros de los vendrian
huyendo en primer lugar. El verdadero objetivo de la politica parece ser restringir el derecho a
solicitar asilo en EE. UU. (Binford y Garcia, 2020).

En este contexto, el problema de la trata de personas se convirtié en una de las principales
justificaciones de dichas acciones, tal como fue en su momento en la lucha contra el crimen
organizado. Este discurso a favor de la contencidn se refuerza por diversos informes y diagnosticos

emitidos por organismos como OIM o USAID, en los que se habla de la migracion irregular como
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una de las principales causas de la trata y explotacion de personas, debido a que las personas en
transito se encuentran mas vulnerables ante la posibilidad de ser captadas y explotadas. Esto sucede
a pesar de que algunos estudios dan evidencia de que tan solo 25% de las victimas son identificadas
fuera de su pais de origen, segun los datos de la Coalicion Regional contra la Trata de Personas y
el Trafico llicito de Migrantes (CORETT, 2017).

Mientras el gobierno federal dio prioridad al tema migratorio, a nivel estatal se continud
con acciones de prevencion como las “jornadas contra la trata” y la capacitacion a funcionarios.
Entre las estrategias que podrian considerarse como una novedad respecto a las administraciones

pasadas, se pueden mencionar las siguientes:

a) La conformacion del Consejo que incluyo a 23 integrantes provenientes de dependencias
gubernamentales, la academia y de organizaciones de la sociedad civil; el consejo tiene la
responsabilidad de procurar la atencién y asistencia a las victimas y establecer mecanismos
para tutelar la vida, la libertad, la integridad y la seguridad de las personas (Gobierno del
estado de Chihuahua, 2019).

b) Adopcion de la Agenda 2030, incluyendo los objetivos de igualdad de género, trabajo
decente y crecimiento econdémico, asi como paz, justicia e instituciones solidas.

c) Firma de convenio con la directora de “Justicia para nuestras hijas”, Norma Ledezma, a fin
de desarrollar un modelo de prevencion con nifios, nifias y adolescentes, asi como acciones

de atencion y acompafiamiento a victimas (Gobierno del Estado de Chihuahua, 2017).

Por otro lado, las autoridades locales, como es el instituto Municipal de las Mujeres y el
Alcalde, se dedicaron a llevar a cabo acciones de capacitacion, difusion y sensibilizacion. Algunas
de las que se tiene evidencia son las mesas de trabajo con organizaciones no gubernamentales
como Red Mesa de Mujeres, para analizar el Reglamento de Policia y Buen Gobierno o la semana
de prevencion y combate contra la trata de personas (A diario Network, 2017). En dicho evento se
reunio a representantes de diferentes 6rdenes de gobierno, activistas y organizaciones civiles, a fin

de discutir sobre la situacién de la trata de personas en México y en el municipio.

En el sector de la sociedad civil organizada, una de las organizaciones que se mostro
especialmente activa fue “Justicia para nuestras hijas”, liderada por Norma Ledezma, que firmé

un convenio de colaboracién con el gobierno del estado de Chihuahua para implementar en
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conjunto una politica estatal respaldada con recursos econémicos, para prevenir la violencia contra
las mujeres y la trata de personas. Esta organizacién que lleva méas de dos décadas trabajando en
la prevencion de la trata de personas en la modalidad de explotacion sexual, se dedica al
acompafiamiento de las victimas en el estado de Chihuahua y especificamente en Ciudad Juarez
(Dominguez, 2019).

La manera en que el fendmeno migratorio transformé la agenda alrededor de la trata de
personas a nivel internacional y nacional provocé una separacion significativa entre las estrategias
aplicadas por los actores en los distintos 6rdenes gubernamentales. Esto se debid a que mientras el
gobierno federal se adheria a las politicas de contencion migratoria, los funcionarios y los
miembros de la sociedad civil organizada en lo estatal y municipal continuaron implementando
estrategias establecidas por administraciones pasadas o dirigidas s6lo a la modalidad de
explotacion sexual; por lo tanto, fueron los Gltimos en transitar hacia la idea de la migracion

irregular como el principal detonante del problema de trata.

2.6. COVID-19

En el afio 2020, el inicio de la emergencia sanitaria por el COVID-19 transformé el mundo
y la forma en que se perciben los fendmenos sociales. En lo que respecta a la trata de personas,
hay especialistas que consideran gque la pandemia influyé en el fendmeno de maneras diversas; en
primer lugar, se crearon nuevas clases de victimas debido a la situacion econdmica que hizo
vulnerables a personas que perdieron parte o la totalidad de sus ingresos a raiz del confinamiento;
en segundo lugar, se esperaria que con el distanciamiento social y el cierre de negocios el crimen
disminuyera, pero las personas aisladas y particularmente los nifios y jovenes son cada vez mas

vulnerables a los depredadores en linea. (Bain, 2020).

Segun datos del Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica
(SESNSP), se identificaron al menos a 550 victimas de trata de personas durante 2020, frente a las
383 victimas registradas en 2016, lo que representa un aumento del 43% en cuatro afios (HIP,
2021). La UNODC reporto que durante la pandemia por primera vez hubo una disminucion en las
estimaciones de la trata sexual y se equiparo en el mundo con la trata laboral, lo cual, pudo deberse
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a las restricciones en la movilidad y en los cruces fronterizos, aunque existe la posibilidad de que

la prostitucion se movio de las calles al espacio privado (UNODC, 2022).

La pandemia afind las tacticas de los enganchadores para reclutar a victimas, se calcula
que durante el primer afio de la crisis sanitaria hubo alrededor de 1,600 casos de trata en el pais,
cuyas victimas se captaron a través del uso de la tecnologia, con paginas de internet, mensajeria
en teléfonos o redes sociales (Olivares, 2021). Lo anterior es una muestra de como las redes de
trata se van adecuando a las situaciones del contexto, pues en la pandemia hubo aumento en las
situaciones de violencia, profundizacion de la pobreza, concentracion de la migracion en los puntos
fronterizos y con el cierre de centros nocturnos se abrieron espacios en casas particulares para la

explotacion de personas (Galvan, 2021).

En el contexto de Ciudad Juarez las condiciones adversas se repiten, ya que segin una
cronica sobre la situacion del centro historico de la ciudad durante el confinamiento, de manera
disimulada continuaron abiertos los lugares donde se ejerce la prostitucion voluntaria, o los locales
en los que se cree que hay explotacién (Mayorga, 2022); no obstante, a pesar de la influencia tan
significativa del COVID-19, a la trata se le sigue relacionando con la migracion, especialmente
porque se considera que las personas en transito son mas vulnerables ante el delito. Se cree que la
pandemia detuvo temporalmente las agresiones contra migrantes, pero al contenerse la emergencia

repuntaron los casos (Pifia, 2023).

Todo lo anterior influy6 en la forma en que se defini6 la agenda publica y se llevaron a
cabo las acciones en materia de trata de personas. Con la declaracién de emergencia sanitaria a
causa del COVID-19 la estrategia de contencion migratoria impulsada por Estados Unidos se
recrudecio. Donald Trump extendid una orden ejecutiva para el combate a la migracion justificada

en la prevencion de la propagacion del virus.

Siguiendo la misma linea, el gobierno de Texas inici0 la Operacion Lone Star, una
estrategia del gobernador que buscaba enfrentar la “crisis humanitaria en curso” y evitar que mas
personas Yy nifios sean victimas de la trata y el abuso; a esta operacion se atribuyen méas de 387.000
detenciones y el transporte de 25.000 migrantes a ciudades santuarios del pais (Valencia, 2021).
En el gobierno federal se mantuvo la colaboracion con las autoridades estadounidenses para la

ejecucidn de la politica de seguridad en la frontera y mas adelante retomé algunas de las acciones
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como la formulacién del programa nacional para la prevencion de la trata de personas y las

campanas de sensibilizacion.

Aunado a lo anterior, la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional
(USAID por sus siglas en inglés) impulsd la Estrategia de Cooperacion para el Desarrollo del Pais,
que se trata de una alianza impulsada para atender problemas de seguridad y econémicos, como

las altas tasas de delitos, la impunidad o la corrupcion:

A partir del afio 2020 al 2025, la USAID profundizard la asociacion estratégica con México
dirigiéndose a los gobiernos estatales y locales que demuestren la capacidad y el compromiso para
hacer frente a la impunidad y la violencia, mientras fortalece la alianza econémica bilateral. La
asistencia de la USAID ayudara a reducir la impunidad, la delincuencia y la violencia, al limitar el
campo de accion de la delincuencia organizada en zonas seleccionadas. Esto se realizara al facilitar
el aumento en el uso de enfoques basados en evidencia por parte del GDM, ademas de colaborar
con las contrapartes mexicanas para avanzar en la agenda compartida...Adicionalmente, la USAID
aumentard la inversion tanto en los Estados Unidos como en México en las cadenas de valor
sustentables y mejorara la transparencia de los negocios, fortaleciendo asi el entorno comercial
competitivo. Este enfoque es fundamental para abordar los retos de seguridad compartidos y
promover una cooperacion economica mas estrecha entre los Estados Unidos y México (USAID,
2020).

Fue de esta manera que la gobernadora de Chihuahua acudié a Ciudad Juarez para firmar
el convenio de colaboracién entre esta entidad federativa y USAID, a fin de generar estrategias
conjuntas que prevengan la violencia en los municipios del estado (Fiscalia General del Estado de
Chihuahua, 2021). La politica de seguridad fue denominada como “Plataforma Centinela” y se
baso en la instalacion y operacion de puntos de control, cAmaras y una torre de vigilancia cerca del

cruce fronterizo.

Entre otras acciones, la gobernadora presidio la instalacion del Consejo para la Prevencion,
Combate y Erradicacion de la Trata de Personas y Proteccion, Atencion y Asistencia a las Victimas
del Estado de Chihuahua. Durante la ceremonia dijo que pese a la complejidad del delito de trata,
pretende formular politicas publicas eficientes para evitarlo, proteger a los sobrevivientes y
perseguir a los culpables. Aunque parte de las estrategias del gobierno estatal consideraban la

difusién en medios masivos y entrega de dipticos con informacién del delito de trata de personas,
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la gobernadora tiene una politica mas orientada hacia la vigilancia, la persecucion del delito y la

securitizacion.

En lo referente a la administracion municipal que inicio al final de 2021, se identificé que
el tema no fue incluido en el Plan Municipal de Desarrollo y hasta la fecha no se cuenta con una
estrategia especifica de atencidn, pero de la misma manera que en la administracion anterior, se
han realizado algunas acciones de sensibilizacion a servidores pablicos, asi como la persecucion
del delito por parte de las corporaciones policiacas, a través los operativos y arrestos como parte
de la politica de seguridad (Serna, 2023).

Actores internacionales como la OIM, USAID vy la Oficina de Naciones Unidas contra la
Droga y el Delito (UNODC) también son capaces de incidir directamente en ambito municipal,
estos organismos lanzaron convocatorias para financiar programas gubernamentales o proyectos
de intervencion en los paises considerados como territorios de riesgo o con alta incidencia del
delito. En el caso de UNODC se tratdé del Programa mundial contra la trata, que incluye el
componente de los efectos del COVID-19, mientras USAID asigné 74 millones de délares para
proyectos de organizaciones civiles ocupados de la migracion irregular y la trata de personas en la

region, incluidas diversas organizaciones de Ciudad Juarez.

Otro acontecimiento a nivel local fue el arresto de una mujer que administraba un albergue
de migrantes en una colonia popular de la ciudad, quien fue acusada por explotacion laboral en
contra de 19 migrantes guatemaltecos a los que obligaba a realizar trabajos de construccion como
condicion para hospedarlos y a los que cobraba semanalmente una cuota de 200 pesos a cambio
de proporcionarles comida e insumos de higiene, que eran donados como ayuda humanitaria
UNICEF y ACNUR (Coria, 2022). Este evento contribuyd nuevamente a incorporar el tema como

parte de la agenda, a nivel local, sobre todo por su relacién con el fenémeno de la migracion.
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3. Actores

A partir del Mapeo de Actores Clave, se identifico a los que tuvieron mayor presencia a lo largo
de la trayectoria de la politica publica en materia de trata de personas en el periodo 2000-2023. En
primer lugar, se identificé a los actores no gubernamentales que han llevado a cabo proyectos
comunitarios relacionados con la trata de personas o que han incorporado el combate a sus
objetivos. Posteriormente se identificaron los actores de los tres o6rdenes de gobierno que son
responsables de implementar acciones para la atencion de la trata. Finalmente se expondrén los
actores internacionales que tienen influencia en la atencion del problema a nivel local, tales como
organismos internacionales, financiadoras e incluso el gobierno de Estados Unidos, quienes han

sido capaces de posicionar el tema en la agenda publica.

Actores no Nuestras hijas de regreso a casa A.C
gubernamentales Red Mesa de Mujeres A.C.
Programa Compafieros
Casa Amiga
Derechos humanos Integrales en accién
Centro para el desarrollo integral de la mujer
Red tira paro
Fideicomiso para la competitividad y seguridad ciudadana
lusticia para nuestras hijas

Derechos humanos integrales en accidn

Gobierno Municipal . .
Presidente Municipal

Instituto Municipal de las Mujeres

Gobierno Estatal Gobernador/a
CEDHC
Fiscalia especializada
Tribunal suoerior de justicia
Secretaria de desarrollo social

Fiscalia general del estado

Gaobierno federal FEVIMTRA
Centro de Atencidn al migrante "Leona Vicario"
Instituto Nacional de Migracion
Comision Nacional de Derechos Humanos
Secretaria de Relaciones Exteriores

Secretaria de Gobernacion

Actores om
internacionales
Save the children
ACNUR
ONU mujeres

Agencia de EE. UU. para el desarrollo Internacional (USAID)

Secretaria de Estado del Gobierno de Estados Unidos.
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Una vez que se logro identificar a los actores, se procedio a revisar los documentos oficiales
emitidos en los que se mencionan acciones encaminadas prevenir o combatir la trata, el contenido
de dichos documentos permitié descubrir los objetivos y los intereses de cada actor respecto a su
papel dentro del proceso de la politica en materia de trata y la definicion de la agenda publica,
asimismo, permitio comprender la forma en la que cada actor define el problema y sus posibles

alternativas de solucion.

3.1. Actores no gubernamentales

Como se menciono anteriormente, en Ciudad Juarez la sociedad civil organizada cuenta
con una gran presencia en la vida publica y una significativa capacidad de influir en la definicion
de la agenda a nivel local. A continuacion, se muestran documentos relacionados con las
actividades de organizaciones civiles que han incorporado el tema de la trata en sus proyectos de

intervencion.

Tabla 4: Documentos emitidos por actores no gubernamentales

Afio Actor Documento Tipo de Temas relacionados
documento
2003  Justicia Informe que presenta justicia para Informe Investigacion sobre las desapariciones
para nuestras hijas de mujeres jovenes
nuestras
hijas A.C
2011 | Ecpat Trata y explotacion sexual comercial de = Informe Estudio de caso con énfasis en la
México nifios, niflas y adolescentes en la vulnerabilidad de los NNAs en
frontera de México con Belice Chihuahua identificado como lugar de
riesgo medio
2013 Mesa de Informe sombra de ciudad Juarez en Informe Una sola mencion en relacion con una
mujeres seguimiento de la visita del comité desaparicion

CEDAW, en relacion con el articulo 8°
del protocolo facultativo

2014 | Ecpat Informe de monitoreo de pais sobre la = Informe Vulnerabilidad de los  NNAs
México explotacion sexual comercial de nifias, Chihuahua identificada como lugar de

nifios y adolescentes (escnna) riesgo medio
2018 | Ecpat Sexual exploitation of children in Informe Vulnerabilidad de los NNAs.
México México Chihuahua identificada como lugar de

riesgo medio
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2018 Mesa de Informe sombra de ciudad Juarez en Informe Relacion entre desaparicion,
mujeres seguimiento al informe producido por el feminicidio y trata de personas.
comité

CEDAW, bajo el articulo 8° del
protocolo facultativo de la convencion y
de las recomendaciones a México

2020 | FICOSEC @ Reporte Técnico especial. Nifias, nifiosy = Reporte Incidencia del delito en el estado de
adolescentes en Ciudad Juarez. Abril Chihuahua de 2015 a 2020.
2020

2021 DHIA Programa de atencion y prevencion de = Programa NNA y migracion de circuito,
nifias, nifios y adolescentes migrantes recomendaciones para identificarlos

fronterizos.
Fuente: Elaboracion propia.

Como se puede observar, la mayoria de los documentos consisten en informes a través de
los cuales estas organizaciones dieron a conocer informacion sobre caracteristicas y magnitud de
los problemas relacionados con su objeto social. El actor del que se identificaron més documentos
es Ecpat, una organizacién con presencia a nivel nacional dedicada a abordar la explotacion sexual
de nifios, nifias y adolescentes; Ilama la atencion que no se trata de una organizacion que ejecute
proyectos de intervencion directamente en Ciudad Juérez, pero ha generado datos relevantes sobre
la vulnerabilidad y los riesgos a los que se enfrenta la poblacion de NNA’s en zonas fronterizas y
especificamente en el estado de Chihuahua.

También se identificaron documentos de la organizacién llamada Red Mesa de Mujeres
A.C., que se trata de una de las OSC con mas reconocimiento a nivel local, dedicada al tema de la
prevencion y combate de la violencia de género, asi como la asesoria, proteccion y
acompafiamiento a victimas o a sus familiares. La mayor parte de documentos que se pueden
encontrar de esta organizacion civil se enfocan en diagnosticos, programas y reportes de
actividades centrados en la situacién del feminicidio; asi pues, en los que se encuentra el tema de
la trata de personas, este se aborda s6lo como una manifestacion o consecuencia del problema de

fondo que es la violencia de género.

No obstante, hay evidencia de que en los Gltimos afios sus integrantes han incorporado el
problema de la trata dentro de sus temas prioritarios, por 1o menos a nivel discursivo, ya que se
han hecho presentes en diversos eventos relacionados, como fue la inauguracion del memorial del

arroyo El Navajo, en el que se pronunciaron para exigir justicia en los casos que aun quedan
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impunes (Chavarria, 2022); o bien, cada vez son mas comunes sus declaraciones en medios de
comunicacion, particularmente con la intenciéon de denunciar la presencia del fenémeno en la

ciudad y la necesidad de que se lleven a cabo acciones de prevencion y atencion (Alvarado, 2023).

Derechos Humanos Integrales en Accion A.C. es una organizacion cuyo objeto social son
los Nifios, Nifias y Adolescentes, en afios recientes han incorporado dentro de su agenda la
promocion de los derechos de lacomunidad LGBTTTI y de manera muy particular, de las personas
en situacion de movilidad. En lo que respecta a la trata de personas, se encontrd que en su programa
de atencion a NNA"s migrantes (2021), menciona la explotacion infantil como parte de los riesgos
a los que se enfrenta esta poblacion en su paso por la frontera; de igual forma en sus redes sociales
mencionan la importancia de trabajar para prevenir este mal®; no obstante, hasta el momento no

cuentan con ningun proyecto o estrategia dirigida especificamente a este problema.

Otra organizacion enfocada a la violencia de género, pero especificamente con el objetivo
de acompafiar a victimas para lograr el acceso a la justicia es Justicia para nuestra Hijas A.C., esta
fue una de las primeras organizaciones que posicionaron el tema de la trata de personas a nivel
local, aunque cuentan con pocos documentos publicos a los que se pueda acceder, en el informe
emitido en el afio 2003 como resultado de su investigacion sobre las desapariciones de mujeres
jévenes en Ciudad Juarez (Justicia para nuestras Hijas, 2003) ya mencionaban la trata con fines de
explotacion sexual como uno de los posibles motivos de desaparicién y, a raiz del caso del arroyo

Navajo, lo convirtieron en uno de los temas prioritarios de la organizacion.

Dicha organizacion ha establecido acuerdos de colaboracion con entidades
gubernamentales, como el caso del convenio con el gobierno del estado de Chihuahua durante la
administracion 2016-2021, del que lamentablemente no se tiene ninguna evidencia de ejecucion o
de que haya tenido continuidad en la siguiente administracion. También ha recibido apoyos de
organismos internacionales, como el caso de la iniciativa Spotlight* de ONU Mujeres, que a través
de su programa de pequefias subvenciones les proporciono a los integrantes de la OSC apoyo para

la capacitacion y actualizacion del personal.

3 https://www.facebook.com/dhia.mx/
4 https://www.spotlightinitiative.org/es/news/osc-fuertes-y-sostenibles-clave-para-erradicar-la-violencia-contra-mujeres-y-
ninas
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El Fideicomiso para la Competitividad y Seguridad Ciudadana (FICOSEC) es una
organizacion civil de segundo piso especializada en temas de seguridad, que ademas de
implementar proyectos administra recursos para otras organizaciones civiles de la localidad. En
2020 FICOSEC elabor6 un reporte técnico sobre incidencia delictiva y programas de prevencion
financiados por ellos, en el que se incorporod el tema de la trata de personas como parte de los
delitos de los que llevan registro y al respecto mencionaron que entre 2016 y 2019 Chihuahua esta
en el segundo lugar en incidencia de trata de menores de 18 afios en el pais; razon por la cual es

de suma importancia prestarle atencién a problema (FICOSEC, 2020).

Ademas del reporte, en varias ocasiones la organizacion ha hecho declaraciones publicas
sobre la necesidad de que las autoridades atiendan este problema. En dichas declaraciones,
FICOSEC puntualiza que la trata constituye un problema en la ciudad debido a la crisis migratoria
que tiene lugar actualmente y que las acciones para atenderla, deben formar parte de una estrategia
de seguridad para mitigar los riesgos a los que se enfrentan los migrantes que se encuentran en
transito hacia Estados Unidos o que han sido deportados a Ciudad Juarez (De la Paz, 2021; El
Diario de Juérez, 2023a); no obstante, ademas de la labor de informacion y de denuncia, hasta el

momento no cuentan con programas o proyectos especificos en la materia.

Entre los actores no gubernamentales de los que se logré encontrar documentos o
declaraciones en los medios donde aborden la trata de personas, se puede afirmar que cuentan con
agendas muy especificas, lo cual, podria estar limitando su capacidad de incidencia, ya que por un
lado se esta condicionando la forma en que definen el problema en funcién de los objetivos de la
organizacion, ya sea al enfocarse a la cuestion de la violencia de género, a la modalidad de la

explotacion sexual o al fendmeno migratorio y las politicas de seguridad.

Otro aspecto para tener en cuenta es que la falta de evidencias sobre el trabajo de estas
organizaciones puede deberse a que efectivamente no se esté llevando a cabo ninguna accion, o
bien, puede ser que el trabajo no se sistematiza 0 no cuentan con los medios idoneos para
difundirlo. Todos estos factores pueden obstaculizar la transparencia en el uso de los recursos y
dificultar la formacion de vinculos de colaboracion con otros actores, tanto gubernamentales como

no gubernamentales.

L
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3.2. Actores gubernamentales

Entre los actores gubernamentales se identifico a representantes de los tres drdenes de
gobierno, principalmente a los titulares del poder ejecutivo y se procedio a revisar sus planes de
desarrollo, a fin de establecer si se hace alguna mencion sobre el tema de la trata, en caso de que
asi fuera se rastrearon documentos relacionados con programas especificos, ejecucion de acciones,

ejercicio de recursos o evaluaciones y se analiz6 su contenido.

Gobierno municipal

El nivel municipal fue el orden de gobierno del que se encontraron menos documentos,
aunque en la linea de tiempo se encontrd que se habian organizado algunos eventos publicos de
sensibilizacion y habian llevado a cabo algunas actividades en colaboracion con otros actores, no
se encontrd evidencia de la ejecucién de estas acciones; sin embargo, el material localizado da
cuenta de ciertas actividades especificas y ademas permite hacerse una idea de la forma en que el

gobierno municipal ha definido el problema de la trata.

Tabla 5 Documentos emitidos por el gobierno municipal

Afio Actor Documento Tipo de Temas relacionados
documento
2016 Instituto Municipal Informe de Actividades Informe Platicas de prevencién en escuelas
de las Mujeres noviembre de 2014- secundarias
octubre 2016
2020 Instituto Municipal Diccionario de Género  Material Nociones basicas sobre el
de las Mujeres informativo fenébmeno, en relacion con la

condicién de género

Fuente: Elaboracion propia.

Los dos documentos encontrados fueron emitidos por el Instituto Municipal de las Mujeres
(IMM), por lo que se puede establecer que este nivel de gobierno comprende la trata de personas
como un problema concerniente a la condicion de género y, por lo tanto, es el IMM la entidad

responsable de atenderlo. EI primer documento consiste en el informe de actividades del instituto
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durante el periodo 2014-2016 y dentro de todas las actividades reportadas se mencionan unas
platicas de prevencion de la trata de personas impartidas en escuelas secundarias; el segundo
documento consiste en el diccionario de género formulado por esta dependencia en el afio 2020,

un material informativo en el que se menciona brevemente la definicion de la trata de personas.

Cabe mencionar que en ninguno de los dos casos se menciona algun tipo de articulacion y
colaboracion con otros actores o participacion en los eventos publicos antes mencionados, no se
incluyen resultados de las campafias de sensibilizacion que el gobierno municipal declaré que se
Ilevarian a cabo en los medios de comunicacidn ni se mencionan recursos ejercidos, ademas de
gue no se muestra alguna continuidad en la ejecucion de acciones, a pesar de que el alcalde
Armando Cabada Alvidrez fue reelecto en dos administraciones consecutivas (2016-2018 y 2018-
2021), lo que pudo representar una oportunidad de llevar a cabo medidas que se aplicaran en ambos

periodos.

Algo que llama la atencion es que no se encontrd ningun documento anterior al periodo de
Cabada Alvidrez, a pesar de que los operativos antitrata se empezaron a llevar a cabo varios afios
antes; no obstante, a este respecto si se encontraron notas en las que el alcalde menciona la
importancia de seguir trabajando a través de las corporaciones policiacas para perseguir este delito
en el municipio, ademas indicaba que se habian realizado mesas de trabajo y talleres con
organizaciones no gubernamentales como Red Mesa de Mujeres, para analizar el Reglamento de
Policia y Buen Gobierno, particularmente en la atencion a las nifias, jovenes y mujeres en el tema

de trata (El diario, 2023b), de lo cual, tampoco se encontrd evidencia documental.

Con lo anterior se puede afirmar que el gobierno municipal concibe el tema de la trata
como un problema relacionado con la cuestion de género y que debe atenderse como parte de una
politica de seguridad, pero lo més relevante es que no cuenta con metas y objetivos claros o con
programas previamente establecidos, sino que va llevando a cabo acciones que surgen sobre la

marcha o en funcion de la relevancia que el tema adquiere en momentos especificos.
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Gobierno del estado de Chihuahua

En el caso del gobierno del estado de Chihuahua se revisaron los planes de desarrollo de
las ultimas cuatro administraciones y en ninguno de ellos se incluyd de manera explicita el tema
de la trata, en cambio se encontraron dos documentos en los que si: uno de 2019 que consiste en
un material informativo de la Fiscalia de Género del Estado de Chihuahua y otro de 2021 que es

el informe de actividades del Instituto Chihuahuense de las Mujeres.

Tabla 6: Documentos emitidos por el gobierno del estado de Chihuahua

Afio | Actor Documento Tipo de Temas relacionados Colaboracion
documento
2019 FGECH Sensibilizaciéon, prevencion e Material Nociones basicas sobre el Intersectorial

identificacion de posibles victimas  informativo = fenémeno
del delito de trata de personas n el
estado de Chihuahua

2021  Ichmujeres | Informe del Grupo de trabajo Informe Menciona la importancia de = Instituto
conformado para atender la colaboracion enfatizando = Chihuahuense de
las solicitudes de Alerta de la explotacion sexual de las Mujeres,
Violencia de Género contra mujeres y nifias.  UACJ, UNAM,
las  Mujeres por violencia BANAVIM, pero falta de ONU, CEDHCH
feminicida para los municipios informacion de delitos
de Juérez, Chihuahua,

Cuauhtémoc, Hidalgo del Parral
y Guadalupe y Calvo del Estado de
Chihuahua

Fuente: Elaboracion propia

En el material informativo de la Fiscalia de Género se incluyen nociones bésicas del
fendmeno con la intencion de sensibilizar y contribuir a la prevencion del delito y la identificacion
de posibles victimas. Dicho material de disefié con recursos provenientes de gobierno del estado
y de la FEVIMTRA, lo que significa que existio una colaboracion intergubernametal, aunque no

se cuente con informacion de los resultados obtenidos de su difusion.

El informe de ICHMujeres aborda las actividades realizadas por un grupo de trabajo
conformado para atender cuestiones relacionadas con la violencia de género en varios municipios
de Chihuahua. Este trabajo se realizo entre diferentes actores, entre los que se mencionan el propio
instituto, la Universidad Autonoma de Ciudad Juarez, la Universidad Nacional Autonoma de
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México y la ONU y la Comision Estatal de los Derechos Humanos en Chihuahua. En el apartado
referente a la trata de personas se pone énfasis en la modalidad de explotacion sexual y se menciona
el inconveniente de la poca informacion disponible sobre el fendmeno, asi como la importancia de
generarla; también se aborda la necesidad de trabajar en un marco de cooperacion intersectorial
(Instituto Chihuahuense de las Mujeres, 2021).

A pesar de la poca evidencia documental, cabe recordar que en la linea de tiempo se
identificaron algunas acciones en el ambito estatal, originalmente orientadas a adherirse a lo
establecido por el gobierno federal, homologando su normatividad, retomando algunos elementos
discursivos o adecuando sus estrategias a las implementadas a nivel nacional. Por lo tanto, hasta
2015 la mitigacion de la trata iba de la mano con la persecucién del delito por parte de las
corporaciones policiacas del estado y del municipio, justificando los operativos y arrestos como

parte de la politica de seguridad.

De 2016 en adelante el gobierno del estado de Chihuahua ha realizado diversas acciones
que se mencionaron en los medios de comunicacion o en las paginas oficiales del gobierno:
Durante el periodo de Javier Corral (2016-2021) se establecid el consejo estatal para la prevencion
de la trata, se firmo un convenio con actores no gubernamentales, se decret6 la Ley de Extincion
de Dominio, asi como la Ley para prevenir, atender, combatir y erradicar la trata de personas en el
estado de Chihuahua. Se puede decir que esta administracion homolog6 las herramientas que se

planeaban desde afios antes por el gobierno federal para la prevencion.

Por su parte, la administracion 2021-2027 a cargo de Maru Campos Galvan, incorporé el
tema en su agenda a partir del segunda afio de mandato y a raiz de ello ha vuelto a plantear
estrategias como la instalacion del Consejo para la Prevencidn, Combate y Erradicacion de la Trata
de Personas y Proteccion, Atencion y Asistencia a las Victimas del Estado de Chihuahua y las
campafias informativas como la que actualmente encabeza la Fiscalia General del Estado
(Gobierno del Estado de Chihuahua, 2022); en sus declaraciones publicas tanto la gobernadora
como el fiscal han reconocido la complejidad del fendmeno y sus multiples manifestaciones, asi

como la responsabilidad que el gobierno estatal tiene al respecto:

Tanto hombres, mujeres, nifias y nifios pueden ser objeto de trata para fines diversos, tales como

trabajo forzoso, explotacion laboral en fabricas, granjas o domicilios, la explotacion sexual y el

L

>
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matrimonio forzado... Entre los muchos factores que aumentan la vulnerabilidad de las personas a
la trata figuran la pobreza, la violencia y la discriminacion y el estado es responsable de prestarle
proteccion y apoyo inmediatos, a las victimas de la trata (Gobierno del Estado de Chihuahua, 2022).

No obstante, no se cuenta con acciones especificas orientadas perseguir las diferentes
modalidades el delito, a atender a las diferentes poblaciones vulnerables o a mitigar los distintos
factores de riesgo. Sino que se ha optado por estrategias abiertas al publico en general como
difusion en medios masivos, entrega de dipticos con informacion del delito de trata de personas,

donde se detalla como es este delito, como trabajan los tratantes.

Aunado a lo anterior y a diferencia de su predecesor, Campos ha dado un mayor peso a la
persecucion del delito y ha incorporado el combate a la trata como parte de su politica de seguridad,
la cual, ha convertido en el sello de su gobierno llegando incluso a establecer vinculos de
colaboracion con instancias internacionales, tal como el convenio que firmo con la Agencia de los
Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID), por medio del cual se pretende generar
estrategias conjuntas para la seguridad y la reduccién de la violencia (Fiscalia General del Estado
de Chihuahua, 2021; Gobierno del Estado de Chihuahua, 2022).

De la misma forma, firmo un convenio con el gobierno de Texas para reforzar su proyecto
de vigilancia urbana denominado “Plataforma Centinela”, con el objetivo de reducir la trata y el
trafico de personas, combatir el contrabando de narcéticos y detener el flujo de migrantes
(Gobierno de Texas, 2022). Ademéas de las actividades de vigilancia relacionadas con la
“Plataforma Centinela”, la Fiscalia Especializada en Atencion a Mujeres Victimas del Delito por
Razon de Género y a la Familia ha reactivado los operativos antitrata en zonas de riesgo, como el
centro histdrico o los cruces internacionales, a fin de encontrar mujeres victimas de explotacion

sexual o0 menores explotados para la mendicidad forzada (Serna, 2023; Norte, 2023).

5 Proyecto de vigilancia urbana “Plataforma Centinela” es herramienta del gobierno del estado de Chihuahua busca hacer mas
eficiente la seguridad a través de la vigilancia y la inteligencia artificial para la contencion e investigacion de delitos de alto
impacto.
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Gobierno federal

En lo que concierne al gobierno federal, fue posible localizar 15 documentos que hacen
referencia a politicas en materia de trata de personas, la mayoria de ellos consisten en programas
anuales o sus correspondientes informes de actividades; s6lo uno de ellos se trata de un Plan
Nacional de Desarrollo y otro es un proyecto especifico derivado del programa anual. Esto a simple
vista da cuenta de que, al interior del pais, es el gobierno federal quien dicta las transformaciones

en la agenda, asi como las lineas de accion a la que se adhieren los demas niveles gubernamentales.

Tabla 7: Documentos emitidos por el gobierno federal.

Afio Actor Documento Tipo de | Temas relacionados Colaboracién
documento
2010 Gobierno  Programa Nacional para Programa Sensibilizacidn, capacitacion,
Federal Prevenir y Sancionar la acompafiamiento, atencion a
Trata de Personas 2010- victimas.
2012
2013 CITP Informe Anual 2013 Informe Avances legislativos nacional y | Intersectorial,
locales, colaboracién intergubernamental
(estatal y
municipal), de
consulados de
Meéxico en EU
2013 Gobierno  Plan  Nacional de Plan Crimen organizado, tipificacion
De La Desarrollo del delito, sensibilizacion
Republica
2014 SEGOB Programa Nacional Para = Programa Capacitacion, atencion a
Prevenir, Sancionar y victimas, homologacion de
Erradicar los Delitos En leyes
Materia

De Trata De Personas y
Para La Proteccion y
Asistencia a las
Victimas de Estos
Delitos 2014-2018

2014 SEGOB Programa Nacional para = Informe Actividades de sensibilizacion,
Prevenir, capacitacion, operativos y
Sancionar y Erradicar atencion a victimas
los Delitos
en Materia de Trata de
Personas
y para la Proteccion y
Asistencia a
las Victimas de estos
Delitos
2014-2018
Logros 2014
2015 CITP Informe Anual 2015 Informe Actividades de sensibilizacion,
capacitacion, operativos y
atencion a victimas



2017

2018

2018

2019

2020

2021

2021

2022

2022

CITP

CITP

CITP

SEGOB

SEGOB

SEGOB

SEGOB

SEGOB

SEGOB

Programa anual de
trabajo 2017

Programa anual de
trabajo 2018

Informe Anual 2018

Programa anual de
trabajo 2019

Informe Anual 2019-
2020

Programa Anual de
Trabajo 2021

Programa Anual de
Trabajo 2021

Programa Nacional para
Prevenir,

Sancionar y Erradicar
los Delitos en

Materia de Trata de
Personas y para

la proteccion y
Asistencia a las
Victimas de estos
Delitos 2022-2024
Proyecto del Programa
Anual de

Trabajo 2022

Programa

Programa

Informe

Programa

Informe

Programa

Programa

Programa

Proyecto

Instauracién de comisiones
estatales, reuniones de grupos
de trabajo, eventos
informativos.

Instauracién de comisiones
estatales, reuniones de grupos
de trabajo, eventos
informativos.

Actividades de difusion y
sensibilizacion

Instauracién de comisiones
estatales, reuniones de grupos
de trabajo, eventos
informativos.

Grupos de trabajo, eventos y
foros de discusién. Datos sobre
las entidades federativas.

Conformacion de grupos de
trabajo intersectorial y
cronograma de actividades
Conformacion de grupos de
trabajo intersectorial y
cronograma de actividades
Promocién de reformas del
marco normativo, promover la
coordinacion, fortalecer la
atencion, promocién de
derechos para prevenir,
capacitacion, sensibilizacion

Conformacion de grupos de
trabajo intersectorial y
cronograma de actividades

Fuente: Elaboracion propia.
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Organismos
internacionales y
gobiernos locales y
estatales.
Organismos
internacionales y
gobiernos locales y
estatales.
Intergubernamental

Intersectorial

Intersectorial a nivel
federal y con
actores
internacionales
Intersectorial

Intersectorial

Intersectorial

El primer programa gubernamental que se encontr6 dedicado exclusivamente a prevenir y

sancionar la trata de personas en México fue el desarrollado en el afio 2010, al final de la

administracion de Felipe Calderdn. En él se plantearon cuatro lineas de accién principales: 1) La

sensibilizacion, que se referia a dar a conocer el tema entre el publico en general con fines de

prevencion; 2) La capacitacion a funcionarios y servidores publicos; 3) La atencion a victimas; 4)

El acompariamiento. Como ya se ha comentado antes, durante el gobierno de Calderon la trata de

personas se abordaba como una parte del problema del crimen organizado, el cual, era el tema

principal dentro de la agenda publica.
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Al inicio de la siguiente administracion la Comision Intersecretarial para Prevenir,
Sancionar y Erradicar los Delitos en Materia de Trata de Personas y para la Proteccion y Asistencia
a las Victimas de estos Delitos, se convirtio en la entidad responsable de definir y coordinar la
Politica de Estado en materia de trata de personas (SEGOB, 2013). En su primer informe de
actividades reportd los avances legislativos que se lograron, principalmente la promulgacion de la
ley general en materia de trata de personas, asi como acuerdos de colaboracion intersectorial,
intergubernamental y con los consulados de México en Estados Unidos; todas estas instancias con

las cuales se llevaron a cabo acciones de prevencion a través de la informacion y sensibilizacion.

A partir de ese momento la comisién junto a la Secretaria de Gobernacion, ha sido la
entidad responsable en de la formulacion tanto del Programa Nacional para Prevenir, Sancionar y
Erradicar los Delitos en Materia de Trata de Personas, como de sus respectivos informes anuales.
En estos documentos se identificd que hubo variaciones poco significativas de un afio a otro: en
los programas los temas comunes han sido la capacitacion, la atencion a victimas, la homologacion
de las normas por parte de los gobiernos locales y la instauracion de comisiones estatales o grupos
de trabajo multiactor; mientras en los informes se reportan actividades de difusion vy
sensibilizacion, realizacion de foros, grupos de trabajo y asistencia a eventos.

La comisidn es una figura que sobrevivio al cambio de administracion y prevalece aln en

la actualidad. Entre las atribuciones con las que cuenta se incluye lo siguiente:

Impulsar y coordinar en toda la Republica la vinculacién interinstitucional para prevenir y
sancionar los delitos objeto de la Ley en la materia; inspeccionar y vigilar los programas, acciones
y tareas implementadas en este &mbito y evaluar, rendir cuentas y transparentar sus acciones sin

perjuicio de las atribuciones que en dichas materias (SEGOB, 2021)

Algo que llama la atencidn al revisar los documentos es que a partir del afio 2015 dejo6 de
haber avances en los indicadores de cumplimiento que se habian planteado para la politica en
materia de trata durante el sexenio, excepto en las actividades de difusién, las campafias de
sensibilizacion. Aunado a esto y a pesar de los afios que lleva de existir esta comision, no se cuenta
con informacion sobre el impacto que su labor ha tenido en la mitigacion del problema de la trata,
mas aun si se busca a nivel local, es poco 0 nada lo que esta instancia ha llegado a incidir en el

fenémeno.
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Lo anterior puede deberse a varias razones, la primera es que el trabajo de la comision se
ejecuta desde una légica nacional que tiende hacia la homologacion, independientemente de que
el fendmeno tenga diversas formas de manifestarse en funcién de su contexto, lo cual, requeriria
atenderlo desde una perspectiva local; en lugar de eso, el gobierno federal lleva a cabo ciertas
actividades que luego son replicadas por los gobiernos estatales y municipales sin que exista una

corresponsabilidad o colaboracién de por medio.

Otra situacion es que a nivel nacional no se ha logrado consolidar un sistema de
informacion que permita definir la magnitud y caracteristicas del fendmeno, mas alla de las
definiciones preexistentes que provienen de los actores internacionales o del marco normativo. Por
lo que las estrategias que se proponen cada afio en el programa nacional sélo consisten en réplica
de lo hecho en afios anteriores, sin haber definido previamente a través de un diagnostico si es que
dichas estrategias son las adecuadas y suficientes.

Un tercer inconveniente es que en este nivel de gobierno hay una brecha muy definida entre
la aplicacion de la politica en términos operativos, especialmente considerando el contenido de sus
documentos oficiales y lo que manejan los actores gubernamentales a nivel discursivo, pues como
se presentd en el apartado de la cronologia, la agenda y las posturas que los actores tienen frente
al problema de la trata se han redefinido constantemente; mientras tanto, los programas no se han
adecuado a dichas transformaciones por lo menos en los Gltimos siete afios. Esto podria llevar a
pensar que tanto la comisién como los programas e informes existen con el mero propoésito de

cumplir con un requisito que exigen a nivel internacional a paises con incidencia de este delito.

Lo anterior es relevante si se considera que el periodo de Enrique Pefia Nieto, es el Unico
en el que se ha incorporado la trata de personas como tema dentro del Plan Nacional de Desarrollo
y ademas se encontré que hubo una asignacion de recursos para las distintas dependencias
pertenecientes a la comision intersecretarial: a SECTUR se asignaron 6.4 millones de pesos para
la sensibilizacion en el sector turistico; a la SHCP 5.9 millones de pesos para capacitar servidores
publicos; a la SER le dieron 10 millones de pesos; a SEGOB correspondieron 72 millones de pesos
para brindar el refugio a victimas y hacer averiguaciones, labres en las que también participaria la
PGR que contd con un presupuesto de 121 millones de pesos y FEVIMTRA con 95 millones de
pesos (Presidencia de la Republica, 2014).
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No obstante, no se cuenta con datos especificos del presupuesto ejercido, s6lo en su tercer
informe de gobierno se menciond que entre 2014 y 2015 la Comisién Ejecutiva de Atencion a
Victimas brind6 atencién a 2 mil 303 personas victimas de delito y de violaciones a Derechos
Humanos. Asimismo, reportd la creacién en del Fondo de Ayuda, Asistencia y Reparacion
Integral; sin embargo, no se especifica cuantas de las personas beneficiadas por estas acciones

fueron victimas de trata.

Otra situacion que tuvo lugar durante la administracion de Pefia Nieto es que seis inmuebles
destinados a convertirse en refugios para la proteccion y asistencia a victimas fueron entregados a
Rosi Orozco, la exdiputada y activista que fundd y preside la organizaciéon Comisién Unidos vs
Trata, ante este hecho, representante de la sociedad civil cuestionaron la decision del ejecutivo
federal debido a que otras organizaciones que atienden a victimas no se vieron favorecidas con

ninguna instalacion para atender a las victimas (Soto, 2015).

En lo que respecta a los documentos correspondientes a la administracién de Andrés
Manuel Lépez Obrador (2018-2024), los programas anuales e informes continGan siendo
responsabilidad de la comision intersecretarial; no obstante, durante los primeros afios del sexenio
no se habian publicado, fue hasta el 2022 en que se formulé el Programa Nacional para Prevenir,
Sancionar y Erradicar los Delitos en Materia de Trata de Personas y para la proteccion y Asistencia
a las Victimas de estos Delitos 2022-2024 y de manera simultanea se publicaron los documentos
correspondientes a 2019, 2020 y 2021 que fueron similares en formato y contenido a los que se

manejaron en el sexenio anterior.

Y de la misma forma en que sucedia con el gobierno anterior, las acciones que se llevan a
cabo consisten en realizar eventos, en dar capacitaciones, en establecer acuerdos intersectoriales y
hacer declaraciones en las que se alude al trabajo multiactor o a la prevencién de los diferentes
factores de riesgo, pero en la practica es dificil establecer cuales de estas acciones tienen impacto

en la incidencia real del fendmeno, especialmente a nivel local.
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Organismos autonomos. CNDH y CEDH

La Comisién Nacional de los Derechos Humanos y la Comisién Estatal de los Derechos
Humanos de Chihuahua son los organismos autonomos pertenecientes al &mbito federal y estatal
respectivamente, a estas instituciones les corresponde la proteccion y promocion de los derechos
humanos a través de actividades como la observancia, la investigacion y la divulgacion. Es debido
estas atribuciones que juegan un papel relevante en la definicidn y aplicacion de la politica publica
dirigida a atender cualquier situacion que atente contra los derechos humanos, como en el caso de

la trata de personas.

Particularmente la CNDH se ha convertido en un actor fundamental en la trayectoria que
ha seguido la politica en materia de trata, ya que por un lado, se ha encargado de generar gran parte
de la informacion sobre el tema con la que se cuenta actualmente en este pais y que sirve como
referente para otros actores involucrados en el tema o como insumo en la toma de decisiones
gubernamentales; por otro lado, sus representantes tienen la capacidad de incidir directamente en
las politicas publicas al asesorar, acompafiar o emitir recomendaciones para los actores

gubernamentales.

Tabla 8: Documentos emitidos por organismos auténomos

Afio = Actor Documento Tipo de documento = Temas relacionados

2009 CNDH Diagnéstico de las Condiciones Diagndstico Reportes, causas, caracterizacion de
de victimas, casos.
Vulnerabilidad que Propician la Normatividad, Factores de
Trata de Personas en México vulnerabilidad, migracién.

2009 CNDH Manual para la prevencion de la Manual Consideraciones generales, normas,
trata de personas operacion del delito, impacto y

consecuencias, prevencion,
recomendaciones

2012 CNDH La trata de personas Material Nociones basicas sobre el
informativo fenémeno
2013 CNDH Diagnostico Diagnostico Estado de la cuestion, respuesta del
sobre la Situacion estado, retos para la atencion

de la Trata de Personas
en México
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2014 CNDH Programa Nacional para Prevenir, = Programa Alineacion / homologacion con el
Sancionar y Erradicar los Delitos gobierno federal. Capacitacion,
en Materia de Trata de Personas y atencion a victimas
para la

Proteccidn y Asistencia a las
Victimas de estos Delitos. 2014-

2018

2016 CEDHCH | Informe Anual de actividades 2016 Informe Derechos de los migrantes y la trata de

personas

2018 CNDH Trata de personas. Un Libro Aproximaciones tedricas
acercamiento
a la realidad nacional

2019 CNDH Diagnéstico de la situacién de la | Diagnostico Victimas, persecucion del delito,
trata de personas en México Imparticion de justicia, capacidades

institucionales y actuacién de las
autoridades.

2019 CNDH Estudio de caso: Informe Estudio de caso con componente de
el caso de arroyo el navajo de género
Ciudad Juérez

2019 CNDH Manual de orientaciones y Manual Nifios, nifias y adolescentes en
herramientas riesgo

para prevenir la trata de personas
en la comunidad educativa

2021 CNDH Diagnéstico sobre la situacién de = Diagnostico Contexto, cifras oficiales, COVID-
la trata de personas en México 2019, victimas, sentencias
2021
procuracion e imparticion de
justicia

Fuente: Elaboracion propia.

Lo documentos emitidos por la CNDH tienen intenciones diversas, varios de ellos se tratan
de diagnosticos en los que se presentan datos como factores de vulnerabilidad, estimaciones de la
incidencia del fendmeno, marco normativo tanto a nivel nacional como en los estados,
caracterizacion de las victimas, respuestas estatales, imparticion de justicia, capacidades
institucionales y de manera mas reciente los efectos de la pandemia en la situacion de la trata en

Meéxico.

También se ha ocupado de emitir materiales informativos y de consulta, tales como

manuales para la prevencion de la trata de personas en los que se presentan nociones basicas sobre
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el delito, sus consecuencias y algunas recomendaciones de prevencion; de igual forma cuentan con
la sistematizacion del estudio de caso del Arroyo Navajo que tuvo lugar en Ciudad Juérez; e incluso
se publico un libro en el que plantean algunas aproximaciones teoricas y conceptuales sobre la
trata. Todos estos documentos tienen la caracteristica de que exponen el fendmeno de la trata de
una manera amplia y procuran abarcar su complejidad, enfatizando siempre que cuenta con

multiples modalidades y formas de manifestarse, que deben considerarse en su atencion.

En varias ocasiones ha colaborado con actores como el Centro de Estudios e Investigacion
en Desarrollo y Asistencia Social, la Organizacion Internacional de las Migraciones e incluso con
la Red Mesa de Mujeres en la elaboracion de sus diagndsticos y materiales informativos. En 2014
trabajo con el gobierno federal en la Formulacion de Programa Nacional Programa Nacional para
Prevenir, Sancionar y Erradicar los Delitos en Materia de Trata de Personas y para la Proteccion y
Asistencia a las Victimas de estos Delitos. 2014-2018.

En lo que respecta a la Comision Estatal de los Derechos Humanos de Chihuahua, se
encontrdé que incorporo el tema a su agenda en el 2016, cuando a raiz de lo que sucedio con las
caravanas migrantes realizé actividades de promocion de los derechos de las personas en
movilidad y reconoci6 a esta poblacion como vulnerable frente a la posibilidad de convertirse en
victima (CEDH, 2016). En afios mas recientes se ha hecho presente en las actividades convocadas
por el gobierno del estado y por el gobierno municipal, ademas de que cuentan con representacion

en el consejo estatal para la prevencion de la trata de personas

3.3. Actores internacionales

Existen varios actores internacionales que han mostrado interés en el fendmeno de la trata
de personas y su incidencia en México en la frontera norte, en el estado de Chihuahua o en Ciudad
Juarez. Entre estos actores se puede mencionar a los que han generado algun tipo de documento,
como la Organizacion de las Naciones Unidas, la Organizacion internacional para las Migraciones,
Amnistia Internacional, la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional, el
Departamento de Estado de EE. UU., y la Oficina de Naciones Unidas Contra la Droga y el Delito;
0 bien, los que no se dedican a producir material escrito, sino que se enfocan en la incidencia
directa con poblaciones objetivo, tal como ONU Mujeres y Oficina del Alto Comisionado de las

Naciones Unidas para los Refugiados.

FLACSO

MEXICO



2009

2011

2011

2014

2014

2014

2014

2014

Actor

OoIM

USAID

USAID

OIM

OoIM/
USAID/ Se.
Re A.C.

Departamento
de Estado de
EE. UU.

Amnistia
internacional

ONU

ONU

UNODC
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Tabla 9: Documentos emitidos por actores internacionales

Documento

Trata de Personas
Aspectos Basicos

Mexico TIP Shelter Project.
Quaterly Report

Consideraciones Basicas
Para Tipificar Y
Sancionar La Trata De
Personas En México

La Trata De Personas En
México. Diagndstico Sobre
Asistencia A Victimas

Diagndstico Sobre La Trata
De Personas Con Fines De
Explotacién Sexual En
Ciudad Juéarez, Chihuahua

Informe De La Trata De
Personas
junio De 2014

Los Retos De México En
Materia De Derechos
Humanos

Memorandum De Amnistia
Internacional Para El
presidente Enrique Pefia
Nieto

Resolucién aprobada por la
Asamblea General el 18 de
diciembre de 2013

Recomendaciones
internacionales a México en
materia de derechos
humanos.

Contrastes con la situacion
en el pais.

Diagnostico Nacional

sobre la Situacion de Trata
de Personas

en México

Tipo de
documento
Material
informativo

Informe

Recomendaciones

Diagnostico

Diagndstico

Informe

Recomendaciones

Resolucion

Recomendaciones

Diagnostico

Temas relacionados

Trata, trafico, movilidad y fronteras

Refugio para victimas. Seminarios,
foros de informacion y
capacitaciones. Colaboracion con el
gobierno del estado de Chihuahua.
Normas, riesgos y manifestaciones
del delito.

Trata, movilidad y fronteras

Colaboracion entre actores
internacionales

vulnerabilidad y causas

Relacién entre la trata y la
migracion irregular

Promocién de la ratificacion
universal

Migracion regular como prevencion

Legislacidn, incidencia delictiva,
victimologia, frontera, crimen
organizado



2016

2020

2021

2021

2022

USAID

UNODC

UNODC

Departamento
de Estado de
EE. UU.

Departamento
de Estado de
EE. UU.

Diagnéstico sobre los
vinculos entre la inseguridad
publica y la violencia basada
en género en México.

Asistencia técnica a México
para la

implementacién del
Protocolo de Palermo
contra la trata de personas

Manual de Lineamientos
Especializados
Para Primeros Respondientes

Trafficking In Persons
Report

Trafficking In Persons
Report

Fuente: Elaboracion propia.

Diagndstico

Evaluacién

Manual

Informe

Informe
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Derechos humanos, estado de
derecho, migracién, violencia de
género, pobreza, corrupcion y
factores de riesgo, crimen
organizado

Apoyo en Chihuahua y otras
entidades con capacitacion para
aplicar el protocolo

Trata de personas y trafico ilicito
de migrantes

Meéxico continua en nivel 2, no
cumple con los estandares minimos
para eliminar la trata, pero muestra
incremento en los esfuerzos.
Crimen organizado, migracion y
corrupcion. Es lugar de origen y
destino

México continua en nivel 2, no
cumple con los estandares minimos
para eliminar la trata, pero muestra
incremento en los esfuerzos.
Crimen organizado, migracién y
corrupcion.

Entre los documentos identificados se encuentran varios diagndsticos, informes

actividades, materiales de difusién, recomendaciones y evaluaciones. Amnistia Internacional es

una de las entidades que ha realizado pocas pero significativas aportaciones, ya que el documento

que emitio se compone de una serie de recomendaciones dirigidas expresamente para el titular del

ejecutivo federal, las cuales tienen como eje transversal la relacién que guarda la migracion

irregular con la trata de personas. De manera similar, la ONU se encargé de promocionar la

importancia de la ratificacion universal del Protocolo de Palermo y a su vez expuso algunas

recomendaciones en materia de derechos humanos para México que parten de la relacion entre

migracion y trata.
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En el mismo orden de ideas, la Organizacion Internacional de las Migraciones desarrolld
diagnosticos y materiales informativos en los que se exponen aspectos basicos para comprender el
fendmeno, asi como datos sobre la incidencia del crimen a nivel nacional y local, enfatizando su
relacion con el fenémeno de la migracion y adquiriendo una mayor presencia desde que instalo su
oficina en Ciudad Juarez (OIM, 2010). En el caso del diagnostico local, cabe mencionar que el
organismo internacional colabor6 con USAID y con una organizacion llamada Sexualidad
Responsable A.C., de la que no se logro localizar mas informacién que el tomo impreso de dicho

documento.

En dicho diagndstico se hace una breve revision del marco juridico aplicable a nivel local
y se presentaron algunos resultados del trabajo realizado por las madres de las victimas de
feminicidio, especialmente las que en aquel momento exigian al gobierno que incluyera el
componente de la trata de personas en las investigaciones de los asesinatos de sus hijas (Sexualidad
responsable A.C., 2011), lo cual represent6 uno de los antecedentes de lo que posteriormente fue

el caso del Arroyo EI Navajo.

Por su parte, la UNODC se ha ocupado de la elaboracién de diagndsticos, ya sea de alcance
global o enfocados al territorio mexicano, pero también ha ofrecido asistencia técnica y
lineamientos especializados para los servidores publicos de las dependencias que atienden a
victimas. Se puede decir que esta entidad representa un doble rol, ya que por un lado genera una
cantidad importante de informacidn que resulta Gtil para la toma de decisiones y por otro lado
incide directamente en la ejecucion de acciones de implementacion y capacitacion. Este
organismo, al igual que los anteriores, retoma parte del componente de la migracion irregular, pero
da prioridad a la influencia del crimen organizado y a la concepcién de la trata como un problema

de seguridad.

EL Departamento de Estado de EE. UU. Se ha enfocado en publicar informes sobre la
situacién actual del delito. En dichos informes suele exponer los factores de vulnerabilidad o las
causas del crimen que se encuentran presentes en el contexto mexicano y que convierten a este
pais en un territorio de riesgo; en los Gltimos dos reportes, correspondientes los afios 2021 y 2022,
la informacidn concerniente a México es practicamente la misma que se maneja desde el 2014, y

que posiciona al pais en un nivel de riesgo intermedio debido a que no cumple con los estandares

FLACSO

MEXICO



153

minimos para eliminar la trata, pero muestra que se contindan realizando esfuerzos. Los principales

temas relacionados en estos informes son el crimen organizado, la migracién y la corrupcion.

USAID es una agencia perteneciente al gobierno de los Estados Unidos destinada a
administrar “la asistencia econdmica y humanitaria en el mundo™® con el objetivo de ayudar a los
paises a enfrentar los desafios de desarrollo que enfrentan. En el caso de México, la agencia ha
priorizado temas relacionados con la inseguridad, la violencia, la delincuencia organizada y la
corrupcion; siguiendo esta logica, se dedica a financiar a entidades gubernamentales y

organizaciones civiles para que ejecuten programas publicos o proyectos de intervencion.

En lo relativo al problema de la trata, ha hecho presencia es este pais desde 2007. Uno de
los documentos identificados corresponde al informe de actividades del proyecto denominado
Mexico TIP Shelter Project, también conocido como proyecto PROTEJA, que consistio en
financiar la instalacion de refugios para para victimas de trata, asi como la organizacion de foros
informativos o seminarios para el publico en general y capacitaciones para servidores publicos. La
implementacion de este proyecto en Chihuahua estuvo a cargo del gobierno del estado y despueés

de 2007 no volvié a ser implementado.

Otros de sus documentos se ocuparon de abordar algunas nociones bésicas y
recomendaciones para tipificar el delito de la trata de personas en México, dar a conocer la
situacién del fendmeno a nivel local o mostrar datos que den cuenta de la relacion que guarda este
crimen con la inseguridad, la violencia de género, la migracién, la pobreza y la corrupcién; no
obstante, algo que distingue a USAID es que no se encarga de la implementacion de ningun
proyecto, sino que hace alianzas con “socios implementadores” que reciben el financiamiento y se
hacen responsables de ejecutar los proyectos siguiendo las lineas de accion y objetivos definidos
por la agencia, para posteriormente rendir reportes de actividades, informes de resultados o

evidencias de la ejecucion.

El financiamiento proporcionado por la agencia esta destinado a aplicarse en temas
relacionados con la seguridad y reduccion de la violencia, es asi como en las Ultimas dos décadas

ha financiado diversos proyectos en México que consideraron el combate a la trata dentro de sus

6 para mayor informacion sobre el trabajo de la agencia consultar https://www.usaid.gov/es/mexico
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objetivos. En el periodo 2005-2022 el monto del financiamiento asciende a un total de
$61,468,486.00 dolares, con dos incrementos significativos, uno en 2018 y otro mas en 2022, en
los que el monto anual fue de US$9,515,100.00 y US$28,416,435.00.

Figura 9: Recursos asignados por USAID para actividades relacionadas con el
combate a la trata de personas en México. 2005-2022
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de usaid.gov

Del total de recursos asignados a México, hubo una parte que se destin6 a proyectos con
incidencia en la frontera norte, en el estado de Chihuahua o en Ciudad Juérez, ya fuera para

actividades de investigacion o de intervencion social. Son los que se sefialan en la siguiente tabla:
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Tabla 10: Recursos otorgados por USAID para proyectos relacionados con la trata de
personas en México. 2005-2022

ANO OBJETIVO MONTO SOCIO IMPLEMENTADOR LUGAR
2005 |Proyecto Antitrata en México S 3,023,000.00 |Departamento de Estado México
2005|Corredor Bilateral anti-trata S 576,794.00 |Coalicién corredor binacional México
2005 |Proyecto antitrata con mujeres S 20,000.00 |Concerned Women for América Meéxico
2005|Casa del migrante S 159,950.00 |Catholic relief service Meéxico
2005 |Prevencidn del turismo sexual en NNAs S 68,515.00 |ECPAT Internacional México
2006|PROTEJA para refugios para victimas S 2,787,910.00 |Academia de desarrollo educacional México
2006 |Investigacion sobre trata de personas S 350,000.00 |Centro de Estudios e Investigacidn en desarrollo [México
2006 |Proyecto anti-trata gobierno de EE.UU. S 153,250.00 (Gobierno de Estados Unidos México
2006|Contensidn y asisencia para refugiados S 116,114.00 (OIM México
2007 |Proyecto PROTEJA para refugios de victimas S 175,000.00 [Academia de desarrollo educacional México/Chihuahual
2007|Proyecto anti-trata gobierno de EE.UU. S 175,000.00 (Gobierno de Estados Unidos México
2007 |Estado de Derecho reformas y trata S 150,000.00 |American Bar Association Chihuahua

Capacitacion para funcionarios y agencias sobre L.
2007 ., S 100,000.00 |CAT-LAC Meéxico
explotacidn sexual
2008 |Investigacion sobre trata de personas S 250,000.00 |Centro de Estudios e Investigacidn en desarrollo [México
2008|Atencidn antitrata a migrantes S 130,000.00 [Casa de migrante Scalabrini México
2008|Atencidn y proteccion a refugiados y victimas S 100,000.00 (OIM México
2009|Corredor Bilateral anti-trata S 200,000.00 [Coalicién corredor binacional Baja California
2009 |Desarrollo de capacidades en organizaciones civiles | $ 200,000.00 |Coalicion para abolir la esclavitud México
2009|Proteccion y asistencia a victimas S 90,000.00 |OIM Meéxico
2009|Difusién y sensibilizacién con material informativo S 50,000.00 |Alternativas pacificas Nuevo Ledn
2009 er];;z:lsar reformas y apoyar organizaciones contra la S 14,220.00 [American Bar Association México
2010|Asistencia y refugio para victimas migrantes S 100,000.00 |Casa de migrante Scalabrini Frontera sur
2010|Construccion de capacidads para servidores S 40,000.00 |Gobierno de Estados Unidos Meéxico
2011|Asistencia técnica a organizaciones civiles S 500,000.00 |Coalicion para abolir la esclavitud México
2011|Promocidén de reformas y difusion S 200,000.00 (OIM Meéxico
2012|Reincorporacidn de NNAs victimas de trata S 350,000.00 [Fundacidon Casa Alianza Meéxico
2012|Representacion de victimas y acceso a la justicia S 300,000.00 |Universidad de Michigan / ITAM Zacatecas
Promocion de un programa Integral y multiactor . L L.
2012 S 300,000.00 |Centro de Estudios e Iniciativas para el Desarroll{México
contra la trata
Desarrollo de capacidades de la sociedad civil e . . L.
2013], L L. S 175,000.00 [Alianza Global de justicia laboral Meéxico
identificacion de victimas
Microemprendimiento para la prevencidn con . . L.
2013 . S 450,000.00 |Hospital de la Familia Meéxico
mujeres
2014 |Asistencia a victimas en el norte de México S 240,000.00 |Texas Rio Grande Legal Aid Frontera norte
2015|/"Vestigacion sobre la ruta de la trata y las $  200,000.00 |Universidad de Texas en Brownsville Frontera norte
organizaciones criminales
2015 :(TCF:IJ:SO 3 la ley general y homologacion de leyes S 31,910.00 |Academia de desarrollo educacional México
Entrenamiento de funcionarios centrado en las L.
2015( . . S 750,000.00 |OIM Meéxico
victimas
2018|Asistencia a refugiados S 7,230,000.00 [ACNUR México
2018 Impulsar una respuesta efectiva a la trata de S 750,000.00 |OIM México
personas
2018|Prestacion de servicios para victimas S 500,000.00 [Covenant House Meéxico
2018|Reduccién de la inseguridaden la ciudad y el estado | $ 1,035,100.00 |FICOSEC Judrez
2019 A’po.yo humanitario, prevencién y asistencia a s 5,550,288.00 |OIM México
victimas
2020|Apoyo humanitario, prevencidn y asistencia S 460,000.00 [OIM México
2021|Apoyo humanitario, prevencion y asistencia S 5,000,000.00 [OIM México
2022|Apoyo humanitario, prevencion y asistencia $ 13,500,000.00 [OIM Meéxico
2022 |Prevencidn de la trata en mujeres migrantes S 310,400.00 [Fondo semillas / Red Mesa de Mujeres Meéxico / Juarez
2022 |Promocién de la movilidad segura y ordenada* S 14,606,035.00 [OIM Meéxico
TOTAL| $ 61,468,486.00

Fuente: Elaboracion propia con informacién de usaid.gov
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El primero de los recursos que se destacan en la tabla es el de ECPAT internacional, que
en 2005 recibio US$68,515.00 para hacer investigacion sobre el turismo sexual y la explotacion
de Nifios, nifias y Adolescentes. Como se menciond anteriormente, esta organizacién tiene
incidencia a nivel nacional, pero en varios de sus informes ha presentado informacion especifica
sobre la frontera norte o sobre Ciudad Juarez, lo que representa una importante fuente de

informacion para la toma de decisiones a nivel local.

En 2007 se tiene la asignacion de US$175,000.00 ejercidos en el antes mencionado
proyecto PROTEJA; o bien, los US$150,000.00, utilizados para impulsar reformas legales en
materia de trata de personas en el estado de Chihuahua y donde el socio implementador fue

American Bar Association, un colegio de abogados en Estados Unidos.

En 2014 se otorgd un apoyo de US$240,000.00 a Texas Rio Grande Legal Aid, una
organizacion no lucrativa que brinda asesoria legal y acompafiamiento a personas pertenecientes
a grupos en desventaja. Cabe mencionar que este recurso no estaba designado por USAID para ser
usado exclusivamente en el tema de trata de personas, sino que perseguia el objetivo de asistir a

victimas del delito en la frontera norte de México, lo que incluia, victimas de trata.

Se puede observar otro recurso, que al igual que el de ECPAT, se destind completamente
a la investigacion, Este consistio en un monto de US$200,000.00 para que la Universidad de Texas
en Brownsville, investigara sobre la ruta que sigue la incidencia de la trata y la presencia de

organizaciones criminales en la frontera norte del pais.

En 2018 FICOSEC recibié un apoyo por US$1,035,100.00 para la reduccion de la
inseguridad en Ciudad Juarez y el Estado de Chihuahua. Este es un monto que llama
particularmente la atencion ya que tratandose de una organizacion civil con incidencia a nivel local
se le asignd una cantidad mayor a un millon de dolares, superando incluso lo otorgado a

organismos como la OIM en otros afios.

Es pertinente recordar lo que se habia puntualizado anteriormente, FICOSEC es una
fundacidn de empresarios que figura como organizacién de segundo piso, es decir, a nivel local no
implementa directamente proyectos de intervencion, sino que realiza investigaciones y financia a

organizaciones responsables de ejecutar proyectos acordes a sus lineas de accion.
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Del afio 2019 en adelante la OIM se convirtio en el principal socio implementador de
USAID en México, ya que ha administrado casi el total de los fondos asignados al apoyo
humanitario, prevencion y asistencia a personas migrantes o solicitantes de asilo o prevencion y
combate de la trata de personas, asi como la promocion de la movilidad segura y ordenada. Si bien
estos recursos son aplicables en toda la republica mexicana, hay una parte utilizada para el apoyo
humanitario que la OIM ejecuta especificamente Ciudad Juarez. Durante estos afios la Red Mesa
de Mujeres y Fondo Semillas fueron las Unicas organizaciones que recibieron un recurso de
US$310,000.00 para ejercerlo de manera conjunta en la prevencién de la trata entre mujeres

migrantes.

Un actor internacional que ha incorporado a su agenda el combate a la trata en la zona
fronteriza es el gobernador de Texas Greg Abbott, un republicano que en meses recientes ha hecho
publicas las estrategias de su gobierno para erradicar este problema. Entre sus politicas incluye el
endurecimiento de la frontera, investigaciones y enjuiciamientos relacionados con el trafico ilicito
de migrantes y la trata de personas, asi como la puesta en marcha de una operacion
interinstitucional de seguridad con el gobierno de Chihuahua, haciendo uso de la Plataforma
Centinela. Dichas acciones se engloban en un programa denominado operacion Lone Star al que
Abbott destin6 un recurso de 495.3millones de dolares (Bonilla, 2022; La Casa Blanca, 2022).

Al analizar a los actores, su campo de injerencia, las relaciones que establecen, los recursos
con los que cuentan y cémo los administran en la atencion al problema de la trata se puede
establecer que son los actores con mas recursos quienes terminan definiendo el rumbo de la agenda
publica. Como se pudo observar, quienes cuentan con estos recursos y esta capacidad de agencia
son los actores internacionales, lo que provoca que la agenda se establezca de manera vertical e

independientemente del contexto local, a lo cual, el resto de los actores se adhieren.

De igual forma, la concepcion que se tiene sobre la naturaleza y las caracteristicas del
problema, varia dependiendo de como se defina en un momento especifico por parte de actores
con mayor influencia, tales como el Gobierno de Estados Unidos o los organismos internacionales,
que suelen asociarlo con situaciones de crisis y lo utilizan para justificar politicas de securitizacion
y contencion migratoria en la frontera, que pueden incluso compararse con el proceso que tuvo

lugar durante la lucha contra el narcotrafico.
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3.4. Cambios en la definicion del problema publico de la trata de personas

En este capitulo se desarrollé la trayectoria que ha seguido la politica pablica en materia
de trata de personas en Juérez desde el afio 2000 y ha sido posible observar las transformaciones
maés significativas por las que han pasado la agenda publica y la definicion del problema publico

a partir de la interaccion de los actores involucrados en el combate a la trata.

La concepcion del problema publico y la definicion de la agenda publica, asi como la
respuesta del gobierno a la trata han sido influenciadas de varias maneras por la atencion de actores
no gubernamentales con influencia a nivel local, asi como de actores internacionales, quienes han
contribuido a la conciencia y la preocupacion sobre el tema en México. Esto ha llevado en varios
momentos al gobierno mexicano a priorizar la lucha contra la trata de personas e incorporarla a su

agenda gubernamental.

La influencia de actores no gubernamentales y los organismos auténomos ha tenido un
impacto significativo en los esfuerzos para combatir la trata en México. Estos actores, en su
mayoria desempefian un papel crucial en la sensibilizacién, la prestacion de servicios de apoyo a
las victimas, la promocion de cambios de politicas y la colaboracion con agencias gubernamentales

para abordar el problema.

Generalmente las organizaciones civiles y los organismos auténomos suelen estar a la
vanguardia de los temas que requieren atencion en el pais. En el caso de la trata, brindan asistencia
directa a las victimas, realizan investigaciones y ejercen abogacia por leyes y politicas mas
cercanas a la realidad del fendmeno, a través de la participacion en foros de consulta o apoyo para
el disefio e implementacién de camparfias de prevencidn y concientizacion. Sus conocimientos y
experiencia sobre el terreno pueden ser valiosos a la hora de formular estrategias eficaces para

combuatir la trata.

Sin embargo, la participacion de los actores no gubernamentales en los procesos de

politicas conlleva retos y puede significar algunos aspectos negativos, tales como:

1) Falta de coordinacion y fragmentacion, dado el nimero tan variante de organizaciones

civiles que pueden interesarse en un temay que trabajan de forma independiente, existe una menor
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posibilidad de coordinacion. Esto puede conducir a la duplicacion de servicios, el uso ineficiente

de los recursos y brechas en la cobertura.

2) Recursos y capacidad limitados. Las organizaciones sociales a menudo enfrentan
limitaciones de recursos, incluyendo financiamiento, personal e infraestructura, esto puede
obstaculizar su capacidad para incidir en las politicas y puede generar tensiones debido a la lucha
por los recursos. Este punto también se encuentra relacionado con la poca claridad en los criterios
de asignacion y la falta de equilibrio en la entrega de financiamientos, lo que se puede observar en
casos como el de FICOSEC, que ha llegado a recibir apoyos sumamente superiores a los que

reciben otras organizaciones a nivel local.

3) Variabilidad en calidad y eficacia, ya que no todas las organizaciones civiles tienen el
mismo nivel de conocimientos, experiencia y eficacia para abordar la trata de personas. Algunos
pueden carecer de los conocimientos, las habilidades o los recursos necesarios para brindar el
apoyo adecuado o implementar intervenciones efectivas. Este es un aspecto delicado cuando se

trabaja con poblaciones particularmente vulnerables como quienes ya has sido victimas de trata.

4) Falta de rendicion de cuentas y transparencia. Este es tal vez uno de los mayores retos
que enfrentan las organizaciones civiles, el trabajo de los actores no gubernamentales representa
un gran desafio en materia de rendicidén de cuentas y transparencia; sin una supervision y un
seguimiento adecuados, pueden surgir preocupaciones sobre el uso de los fondos, la eficacia de

los programas y el impacto de las intervenciones.

5) Potencial de corrupcién. Si bien es poco comin, puede darse el caso de que las
organizaciones utilicen la figura de la filantropia como medio para obtener beneficios particulares
o0 incluso involucrarse en actividades ilegitimas, tal como fue en el caso de Aposento Alto, en el
que un grupo de migrantes fueron sujetos de explotacion laboral por parte de la persona que
administraba el albergue en el que habitaban. Esto pone de manifiesto la necesidad de una
cuidadosa investigacion y seguimiento a los actores no gubernamentales para garantizar que su

trabajo esté acorde al interés publico.

Es importante sefialar que estos aspectos negativos no son inherentes a todos los actores no

gubernamentales, pero estas situaciones representan desafios potenciales que pueden surgir en el
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contexto de su participacion en la lucha contra la trata de personas. En ese sentido, se requieren
esfuerzos para prevenir esta clase de problemas a través de mecanismos de colaboracion,

coordinacion, creacién de capacidades y rendicion de cuentas.

Ademas de la influencia que ejercen los actores no gubernamentales, las transformaciones
en la agenda publica en materia de trata se han visto constantemente atravesadas por la relacion
que este crimen guarda con otros problemas. Por ejemplo, la lucha contra el narcotrafico influyd
en la respuesta gubernamental debido a que la atencion prestada a la lucha contra los carteles de
la droga y el crimen organizado arrojo luz sobre las conexiones entre el trafico de drogas y la trata
de personas; este hecho llevé a reconocer que abordar la trata de personas no es sélo una cuestion
de derechos humanos sino también un componente de los esfuerzos mas amplios para combatir el

crimen organizado y garantizar la seguridad publica.

El establecimiento de un enfoque criminolégico de la trata esta influenciado en gran
medida por la Convencion de las Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada
Transnacional, que sugiere que las redes de trata son controladas por el crimen organizado, ya que
obtienen ganancias de esta actividad para financiar otras actividades criminales como el trafico de
drogas y el contrabando de armas. Esta vision alarmista da forma a la percepcién publica de la

trata como un problema grave y generalizado.

Lo anterior trajo como resultado una mayor colaboracion y cooperacion entre las agencias
policiales mexicanas e internacionales, lo que podria significar un beneficio mutuo debido al
intercambio de informacion y recursos; no obstante, enfocarse en la relacién crimen
organizado/trata de personas ha limitado la lucha contra la trata a una cuestién Unicamente de
seguridad y acarred consecuencias negativas como la criminalizacion del trabajo sexual, la
hipervigilancia o la securitizacion de la frontera. Ejemplos de esto se han podido observar tanto en
la politica de seguridad del gobierno de Felipe Calderon, como en época mas reciente las politicas

de seguridad estatal de Maru Campos.

Por otro lado, la conexion que se ha identificado entre la trata de personas y la migracion
ha puesto de relieve las vulnerabilidades y los riesgos que enfrentan los migrantes, lo que puede
hacerlos mas susceptibles a la explotacion y la trata. Siguiendo este argumento, se han adoptado

medidas que en apariencia buscan proteger a este grupo poblacional, las cuales, deberian tener en
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cuenta los factores que contribuyen a su vulnerabilidad, como las dificultades economicas, la falta
de proteccion legal y el acceso limitado a servicios de apoyo; esto significaria proporcionar
informacion y recursos a los migrantes sobre sus derechos, ayuda para que cubran sus necesidades

mas apremiantes durante su recorrido, asi como informacion sobre el riego de la explotacion.

Sin embargo, terminan aplicandose acciones que contribuyen a la estigmatizacion y
criminalizacién de la movilidad humana, abonando asi a la idea que se planted en el capitulo 11, la
crimigracion. Dichas acciones se presentan como fortalecimiento de los controles fronterizos o
intercambio de informacién como herramienta de cooperacion entre paises para identificar y
perseguir redes de trata transfronteriza; los ejemplos mas representativos de esta situacion son los
proyectos financiados por USAID, que en teoria se dirigen a iniciativas que buscan mitigar los
factores de la vulnerabilidad de los migrantes, pero en el fondo son estrategias de contencion
migratoria o la operacién Lone Star, que fomenta abiertamente la persecucion y la deportacion.

La conexion entre la trata de personas y la explotacion sexual también demostré tener un
impacto significativo en los esfuerzos para combatir la trata. Esta modalidad al ser la mas
Ilamativa, ha generado transformaciones significativas en la configuracion de la agenda publica y
ha impulsado el desarrollo de del marco normativo y formulacion de politicas especificas.

Ademas, la cobertura de los medios y el discurso publico a menudo se centran en casos de
explotacién sexual, lo que puede generar presion publica para la accion y apoyo a los esfuerzos
contra la trata, esta mayor concientizacion puede conducir a una mejor identificacion de las
victimas, informes y servicios de apoyo para los sobrevivientes de explotacion sexual. EI ejemplo
de esto fue el caso del arroyo EI Navajo, que a pesar de haberse desarrollado en medio de multiples
irregularidades y de un ambiente de desconfianza representa un parteaguas en la forma en que se
configurd la atencion a la trata a nivel local; ninguna otra modalidad de la trata ha recibido tanta

atencion como la explotacion sexual.

La relevancia que se da a la explotacién sexual también ha influido en la asignacién de
recursos y financiaciébn de programas publicos y proyectos sociales las organizaciones
internacionales y las financiadoras a menudo dan prioridad a los esfuerzos para combatir la

explotacion sexual debido a su visibilidad y al reconocimiento de su grave impacto en las victimas.
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Esto puede resultar en un aumento de la financiacion para la prevencion, los servicios de apoyo a

las victimas y los esfuerzos de aplicacion de la ley dirigidos a la explotacion sexual.

Esta situacion en México ha propiciado que se perciba la trata de personas como un
problema relacionado principalmente con la violencia de género, es por ello que las instancias
gubernamentales y las organizaciones civiles ocupadas de este tema suelen ser las primeras a las
que las autoridades acuden cuando buscan establecer algun acuerdo de colaboracion,
independientemente de que cuenten con experiencia materia de trata de personas; no obstante,
contar con experiencia referente a otras manifestaciones de la violencia contra la mujer no
garantiza que estos actores sean los mas adecuados para emitir recomendaciones, promover

acciones de prevencién o implementar estrategias de mitigacion de la trata.

Esta situacion ha propiciado dos inconvenientes que pueden afectar la toma de decisiones
alrededor del problema: por un lado, reiteradamente se han invisibilizado las otras modalidades de
la trata, tales como la explotacién laboral, la mendicidad o la extraccion y trafico de 6rganos; por
otro lado, se ha incentivado a que las organizaciones sociales adecuen sus objetos sociales en
funcion de lo que se establece en la agenda publica, sobre todo a nivel internacional, con tal de
recibir financiamientos para seguir operando, con lo cual se siguen perpetuando las précticas de la

industria del rescate que Laura Agustin critica.

Finalmente, el elemento que mas ha influido en las transformaciones de la agenda y el
problema publico de la trata en Ciudad Juarez es la participacién de los actores internacionales.
En primer lugar, la atencion internacional de organismos como ONU, OIM, UNODC y Amnistia
Internacional ha jugado un papel importante en la definicién del problema publico de la trata de
personas en México. Dichas organizaciones han resaltado la gravedad de la situacion y han creado
conciencia sobre las diversas modalidades de este crimen, sus informes y recomendaciones han
contribuido a la comprension del fendmeno y la amenaza a de los derechos humanos que este

representa.

Los recursos proporcionados por los actores internacionales tienen un impacto significativo
en el establecimiento de agendas y politicas de combate a la trata en México. Actores como la
OIM y USAID a menudo proporcionan financiamiento para programas gubernamentales,

proyectos de intervencién y organizaciones civiles que abordan la trata en México; este apoyo
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financiero permite la implementacion de iniciativas de prevencién, proteccion y persecucion, asi

como la prestacion de servicios de apoyo a las victimas de trata.

Ademas, los actores internacionales son capaces de aportar experiencia técnica,
capacitacion y apoyo para el desarrollo de capacidades a las autoridades locales y las
organizaciones de la sociedad civil. Esta asistencia ayuda a fortalecer la respuesta al problema y
puede mejorar el conocimiento o las habilidades de quienes integran las instituciones responsables

de la administracion de justicia.

A pesar de los beneficios que representa su participacion, estos actores internacionales con
sus recursos y agencia han demostrado tener la mayor capacidad de influir, sobre todo a traves del
financiamiento que brindan a sus socios implementadores; sin embargo, otorgar recursos no es
equivalente a la articulacion, sino que puede considerarse como una relacion de subordinacion e
imposicion, que va en contra de lo que representa un proceso de politica publica abierto y

participativo.

En mdltiples ocasiones estos actores han contribuido a definir la direccion de la agenda
publica en funcién de sus agendas individuales independientemente de las condiciones y
caracteristicas que tenga el fendbmeno en la realidad. Este establecimiento vertical de la agenda
elimina casi por completo la posibilidad de establecer mecanismos de articulacién o de tomar
decisiones de manera conjunta, ya que los actores mas fuertes imponen su vision del problema,
mientras los representantes de los tres niveles de gobierno y las organizaciones civiles locales la

adoptan y adecuan sus programas y proyectos a ella.
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Conclusiones y recomendaciones

A partir de los hallazgos aqui presentados y con la intencion de responder a la pregunta
que orientd esta investigacion, se ponen a consideracion algunas conclusiones. El principal
argumento del que partié este trabajo fue que la agenda publica y gubernamental alrededor del
tema de la trata de personas en Ciudad Juarez se ha reorganizado durante los ultimos 23 afios a
partir de eventos focales que hicieron que la atencion de los actores publicos se centrara en
problemas considerados prioritarios y, respecto a los cuales, la trata de personas es considerada un
problema subyacente.

Lo anterior sucede en un contexto de desarticulacién, debido a que los actores involucrados
en el proceso de la politica ya sean gubernamentales, no gubernamentales, de los tres 6rdenes de
gobierno o del ambito internacional, cuentan con distintas visiones de lo que constituye el
problema de la trata de personas en México y en Ciudad Juarez. Lo cual, los lleva a seguir sus
agendas individuales que no siempre estan alineadas con el interés pablico de la mitigacion del

problema desde la colaboracion.

Se identificaron seis eventos focales a partir de los cuales se transformo la agenda publica
en materia de trata de personas. El primer evento lo constituyeron los atentados terroristas del 11
de septiembre en Estados Unidos, que marcaron la época en la que el tema de la trata se hacia cada
vez mas presente las declaraciones del gobierno de lo Estados Unidos y coincidié con la promocién

por parte de Naciones Unidas para que los paises ratificaran el Protocolo de Palermo.

En segundo lugar se encuentra la declaracion de la lucha frontal contra el crimen
organizado en el gobierno de Calderdn, la cual, dio inicio a la politica de securitizacién y
militarizacion de la ciudad por parte del gobierno federal, a la que posteriormente se sumaron los
gobiernos estatal y municipal; el siguiente evento fue la masacre de villas de Salvarcar, que dirigio
la atencion de todos los actores publicos hacia la atencion a la violencia contra la poblacion joven

y resto relevancia a nivel local y nacional al tema de la trata de personas.
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Posteriormente tuvo lugar el caso del Arroyo EI Navajo, que posicion6 nuevamente el
problema de la trata dentro de la agenda publica y gubernamental e impulsé las politicas de
persecucion del lenocinio y criminalizacién del trabajo sexual. Un nuevo evento focal fue el inicio
de las caravanas de migrantes que llegan a Ciudad Juarez en busca de asilo en Estados Unidos, lo
que resulté en el endurecimiento de la politicas de control migratorio y militarizacion de la
frontera; finalmente, la emergencia sanitaria por COVID-19 que recrudecié las politicas de
contencion migratoria impuestas por Estados Unidos, dentro de las cuales, la prevencion y
erradicacion de la trata de personas fueron utilizadas como una justificacion para un nuevo proceso

de securitizacion de la ciudad, pero esta vez a manos del gobierno del estado de Chihuahua.

Durante las crisis relacionadas con los eventos focales el tema de la trata de personas estuvo
presente en la agenda, en algunas ocasiones con mayor relevancia que en otras, pero nunca como
un tema prioritario que ameritara establecer una politica de Estado, la cual, pudiera permanecer
independientemente de momentos coyunturales, cambios de administracion o cambios en la
agenda internacional. De modo contrario, se han disefiado y aplicado de manera reiterada pequefias

acciones que no han logrado demostrar efectividad en la mitigacion del problema.

Al revisar la participacion de los actores en el proceso de la politica publica se logro
identificar que a pesar de que el ejecutivo federal es el responsable de establecer y dirigir la
ejecucidn de la politica publica con apoyo de los demas actores, en realidad lo que mas ha influido
en las transformaciones de la agenda y el problema publico de la trata en Ciudad Juarez es la

participacion de los actores internacionales.

Un aspecto importante en la definicion de la agenda es que cuando estos eventos focales
tuvieron lugar, han sido los actores con mayores recursos 0 mayor capacidad de influencia quienes
definieron el rumbo a seguir para el resto de los actores, en el caso del gobierno federal, estatal y
municipal, han homologado sus agendas a lo establecido por el gobierno de Estados Unidos,
especialmente en lo que concierne a cuestiones de seguridad y migracion. Por su parte, las
organizaciones civiles a nivel local han adecuado sus objetos sociales a los temas que disponen las
entidades que les financian, ya sean organizaciones civiles de segundo piso, los Organismos

Internacionales o agencias gubernamentales extranjeras como USAID.
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Una de las razones por las que los actores internacionales tiene tanta influencia en la
definicion de este problema es porque que siempre se ha concebido como una cuestion que
trasciende las fronteras y que por lo tanto las respuestas gubernamentales tienen que partir de la
cooperacion internacional; no obstante, hay evidencias de que en Ciudad Juérez hay incidencia del
delito a nivel doméstico en donde las victimas son originarias de este territorio y no se cruza la
frontera, por lo tanto, en un esfuerzo por considerar alternativas de accion mas efectivas y de
contrarrestar la enorme influencia que ejercen los actores internacionales, es momento de empezar

a considerar a la trata como un problema cuyo origen y destino también es doméstico.

En seguimiento al aspecto de la definicidn del problema publico, se identifico que este se
transformd a lo largo de la trayectoria en funcion de lo que establecieron en sus propias agendas
los actores con mayor capacidad y recursos. Dichas transformaciones se enmarcaron dentro de tres
discursos imperantes que presentan a la trata como manifestaciones de crisis mas graves: 1) El
crimen organizado, 2) La industria del rescate, 3) La crimigracion. Esto ayuda a explicar la
desarticulacion entre los actores, pues al no haber consenso en la definicion del problema se
dificulta el trabajo en conjunto, impide la homologacion de criterios o estrategias a seguir y los

obliga a seguir llevando agendas individuales que no siempre son congruentes entre si.

Resulta complicado tomar decisiones de politica y definir rutas de accidn sin conocer a
fondo las manifestaciones de un problema, en este caso la prueba es que todas las acciones que se
han llevado a cabo en materia de trata de personas han sido superficiales y poco efectivas. En ese
orden de ideas, una necesidad urgente es la generacién de informacién y elaboracion de un
diagnostico que proporcione informacién sobre la magnitud del fenémeno en la ciudad, asi como

una encuesta estatal de riesgo y percepcion sobre la trata de personas.

Para este fin, se pueden disefiar instrumentos con alcance a nivel local y estatal que tomen
como referencia modelos como el de la Encuesta Nacional de Victimizacion y Percepcion sobre
Seguridad Publica (ENVIPE), el indice Mexicano sobre la Vulnerabilidad ante la Trata de
Personas de CEIDAS o el indice Global de Esclavitud. Asi mismo, haciendo uso de la informacion
generada a través de los foros de consulta se puede desarrollar un instrumento que permita

identificar el riesgo y estimar la incidencia del delito a nivel local.
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Debido a la relacion del problema con el crimen organizado, la responsabilidad de la
aplicacion de las politicas de trata siempre ha recaido en las dependencias encargadas de la
seguridad, pero es necesario puntualizar que las atribuciones de estas dependencias s6lo alcanzan
para atender cuestiones como la persecucion del delito y la atencion a victimas cuando se han
interpuesto las denuncias; por lo tanto, el aspecto de la prevencion se reduce a campafias de
sensibilizacion o simplemente queda fuera de la ejecucion de las politicas. Una politica en materia
de trata enfocada a la prevencion debe considerarse como una cuestion de politica social que se
ocupe de las causas y los factores de riesgo, de la que posteriormente se desprendan los elementos

de seguridad, atencidn a victimas, persecucion del delito y reparacion del dafio.

Algo que se observo a lo largo de la trayectoria es que las acciones que se disefian y aplican
son de naturaleza muy general, como las campafas de sensibilizacion abiertas al publico o los
spots en medios de comunicacién. En ese sentido, se podrian establecer acciones especificas

disefiadas en funcion de las caracteristicas de grupos a los que se dirijan.

En lo que se refiere al uso de los recursos, resultaria adecuado establecer mecanismos de
transparencia, no sélo para las dependencias gubernamentales, sino para los actores no
gubernamentales, a fin de que tanto sus beneficiarios como el publico en general conozcan de qué

manera se utilizan los recursos destinados a mitigar un problema tan grave como este.

Otra recomendacion tiene que ver con la necesidad de generar consenso en la delimitacién
del problema, para esto se puede convocar a foros abiertos de consulta, en los que participen
representantes de los diferentes niveles de la administracion publica, sociedad civil organizada,
activistas, victimas y familiares, asi como al publico en general con el objetivo de exponer y

discutir las distintas perspectivas desde las que se aborda el problema.

Esta clase de actividades funcionan como estrategia para comenzar a posicionar temas en
la agenda publica desde lo local, identificar a los actores, establecer nociones basicas sobre el
fendbmeno y para iniciar las redes de colaboracion. Una vez que se cuente con informacion
confiable, esta se puede distribuir entre los actores y nuevamente convocarlos a participar en mesas
de trabajo tematicas para llegar a acuerdos y generar propuestas especificas con las que se podra
formular un plan conjunto y definir lineas de trabajo y responsabilidades.
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Alcances de este estudio y lineas de investigacion pendientes

A manera de cierre se puede establecer que este trabajo logré el proposito planteado y se dio

respuesta a la pregunta de investigacion.

Respecto a la utilidad analitica y metodoldgica de este trabajo, se considera que el enfoque de los
policy studies cuenta con la versatilidad que le permite aplicarse a diferentes casos de estudio y
aprovechar su riqueza cualitativa. A su vez, el uso de los eventos focales para abordar las
transformaciones de la agenda publica, sumado a la reconstruccién de la trayectoria para conocer
el proceso de la politica desde su complejidad constituyeron una herramienta efectiva para poder
llevar a buen término esta investigacion, ain con los retos que representd iniciar este proceso en

el contexto de una emergencia sanitaria y que llevo a inclinarse por el uso de fuentes documentales.

Respecto a las lineas de investigacién que se quedan pendientes, existe una necesidad de
profundizar en los criterios que se siguen para la asignacién de recursos para proyectos sociales,
asi como el papel de las organizaciones civiles en el ejercicio de los financiamientos que reciben,
existe muy poca informacion documental disponible al respecto y resulta pertinente abordarlas

aprovechando otros medios de recoleccién de informacion.

Un proceso que actualmente se encuentra en marcha es la politica de seguridad del actual gobierno
del estado de Chihuahua, hasta el momento, no es posible conocer ain el impacto que tendra en la
atencion del problema de la trata de personas o de otros problemas relacionados. Resultaria

interesante dar seguimiento a su ejecucion y resultados.
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