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Introduccion

La trata de personas es un comercio inhumano sumamente lucrativo, con escasos o
nulos riesgos para los lideres de los grupos criminales y es conocido como la “Es-
clavitud humana moderna”. Segtin una estimacién por parte de Organizacién In-
ternacional de Trabajo (OIT, 2012), actualmente cerca de 20.9 millones de personas
se encuentran en condiciones de diferentes tipos de explotacion. Sin embargo, se-
gln el Global Slavery Index 2016, hoy dia cerca de 46 millones de personas son
victimas de esclavitud moderna, la cual representa 0.6 por ciento de la poblacién
humana del mundo. La trata de personas, especialmente de mujeres, nifias y nifios
afecta a cada pais y cada region del mundo. Por tal razdn, el ex Secretario General
de la ONU, Kofi Annan, lo clasificé como una afrenta y una plaga mundial llevada
a cabo globalmente con una impunidad casi absoluta, acarreando, en muchos casos,
sanciones menos severas que las estipuladas para el trafico de drogas (Zimmerman
et al., 2008).

El modo de operacidn del fendmeno se encuentra caracterizado por la movili-
zacidn forzada y la explotacién de los individuos en diversas formas, la cual se vale
de una amplia variedad de medios para lograr dicho propoésito (ver cuadro 1). Es-
pecialmente a partir de la Gltima década, la trata ha cobrado particular interés por
organismos mundiales, asi como por los gobiernos de los Estado-nacién, lo cual se
cristalizé en el ano 2000 con la publicacién del “Protocolo para prevenir, reprimir
y sancionar la trata de personas, especialmente mujeres y niflos, que complementa
la Convencidn de las Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada Trans-
nacional”, mejor conocido como el Protocolo de Palermo. El protocolo contiene la
definicién mas cominmente aceptada de trata de personas, asi como las principales
obligaciones y lineamientos de los paises firmantes para hacer frente a la problema-
tica, debiendo como minimo: brindar atencién integral a las victimas para procurar
su rehabilitacién y su reinsercion social; disponer de politicas preventivas del fend-
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meno, principalmente por medio de campanas informativas y de difusién, asi como
el abatimiento de los factores estructurales que ponen a las personas en condiciones
de vulnerabilidad y; perseguir y castigar el delito, debiendo crear para ese propdsi-
to las leyes necesarias.

Cuadro 1 Componentes de la trata de personas

Acciones/Proceso Medios Fin o propdsito
» Captacién e Amenaza * Prostitucién u otras formas
e Transporte e Uso de la fuerza de explotacién sexual
* Traslado e Coaccidn, » Trabajos y servicios forzados
* Acogida * Rapto, * Esclavitud y practicas
* Recepcion e Fraude similares
* Engafo * Servidumbre involuntaria
* Abuso de poder » Extracciéon de 6rganos

¢ Abuso de una situacién
de vulnerabilidad

» Concesién o recepcioén
de pagos o beneficios para
obtener el consentimiento
de una persona que tenga
autoridad sobre otra

FUENTE: Acharya A., 2015

La naturaleza explotadora, los medios usados para lograr la explotacién y su
contexto de desplazamiento forzado, categorizan a la trata de personas como un
crimen y a la vez una causa y efecto de la violacion a los derechos humanos (Rijken
& de Volder, 2009, p. 52; Office of the high commissioner for human Rights; UN
Refugee agency; United Nations Office on Drugs and Crime; International Labour
Organization, 2011, p. 21). Chuang (2006) sefiala como tanto a nivel global como
local los gobiernos se muestran reacios a ver la trata de personas como un problema
donde la migracidn, la pobreza, la discriminacién y la violencia de género se ven
involucradas; es mas bien definido como una cuestién de “ley y orden” y requiere
por tanto de una respuesta de justicia criminal. Ello conlleva al abandono de la pro-
teccidn de la victima y a dejar el rea de la prevencién en un plano meramente dis-
cursivo y cuya politica se centra en la concientizacién mas que la erradicaciéon de
las causas de raiz.

De esta forma, se encuentra que algunos de los derechos humanos involucrados
en la trata de personas, ya sea porque son violados directamente, o por encontrarse
vulnerables aun cuando las victimas son rescatadas, son (Office of the high com-
missioner for human Rights; UN Refugee agency; United Nations Office on Drugs
and Crime; International Labour Organization, 2011):
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e Alavidaylaseguridad.

* Estar libre de la esclavitud, la servidumbre, el trabajo forzado o servidumbre
por deuda.

* No ser vendido, comerciado, prometido o forzado al matrimonio.

e No ser sujeto de tortura, castigo y tratos crueles, inhumanos y degradantes.

e Estar libre de violencia de género.

e Libertad de elegir un trabajo y a condiciones justas y favorables del trabajo.

e Alalibertad de expresién y a la informacion.

e A la propiedad.

* A tener documentos de identidad.

e Alasalud.

e Alalibertad de movimiento.

* A la privacidad y la proteccidén de la vida familiar.

* Alaproteccion de datos personales.

* A lano discriminacion, a la igualdad ante la ley e igual proteccidén de la ley.

* A lareparacidn efectiva del dafio.

* A buscar asilo.

A nivel mundial, entre los afios 2012 y 2014, se detectaron 63,251 en 106 pai-
ses (United Nations Office on Drugs and Crime, 2016). Reportes de la Oficina de
las Naciones Unidas para la Droga y el Delito' (2014:13) indican que el 53% de las
victimas fueron sometidas a explotacion sexual, el 40% se ubicaron en trabajos
forzados, 7% a otras formas de explotacién y inicamente el 0.3% para extraccion
de 6rganos. Por otra parte, la prevalencia de ciertos tipos de explotacion se diferen-
cia de acuerdo con las distintas regiones. En Africa, Medio Oriente, Europay Asia
Central se han detectado victimas principalmente para la explotacion sexual. En
Asia del Este, Sur de Asia y Pacifico predomina la trata con fines de explotacién
laboral. Por lo que respecta al continente americano, tanto la explotacién sexual
como el trabajo forzado participan de forma practicamente igualitaria. Debe sefia-
larse que a nivel global se ha detectado un aumento de la trata de personas con fines
de explotacién laboral, ya que si en 2007 representaba un 32% de las victimas en-
contradas para el ano 2011 aument6 hasta representar el 40% (United Nations
Office On Drugs And Crime, 2014).

En el caso de México, segtn el Tiafficking in persons report (U.S. Deparment of
State, 2014), nuestro pais representa un lugar de origen, transito y destino, donde las
mujeres, menores de edad, indigenas, discapacitados, migrantes y miembros de la co-
munidad LGBT? son los mas vulnerables. En este mismo informe se apunta a la
explotacion sexual como la forma mas extensa de trata de personas, aunque reco-
noce la existencia de casos donde la explotacién laboral ha tomado lugar. En cuan-

! UNODOC por sus siglas en inglés.
Lesbiana, Gay, Bisexual y Transexual.

DR © 2018. Comision Nacional de los Derechos Humanos
https://www.cndh.org.mx/



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en:
https://tinyurl.com/t9ad4uk8

362 | TRATA DE PERSONAS. Un acercamiento a la realidad nacional

to a casos transnacionales, se identificaron victimas procedentes de Centro y Sud-
américa, principalmente de Guatemala, Honduras y El Salvador, quienes en su
mayoria son explotadas en estados como Chiapas (Organizacidén internacional para
las Migraciones, 2011); las victimas originarias del Caribe, Europa del Este, Asia'y
Africa fueron encontradas en ruta hacia Estados Unidos.

Sin embargo, la dindmica de la trata de personas en México obedece mas bien
al desarrollo de forma interna, es decir, los casos de victimas transnacionales son
menores comparados con los casos de trata interna (Acharya, 2009). Al mismo tiem-
po, la mayoria de los casos documentados refieren a mujeres explotadas sexualmen-
te, aunque en altimos anos otras formas de explotacion se han visibilizado donde,
por ejemplo, en junio de 2013 en el estado de Jalisco se rescataron a 275 personas
originarias de diversos puntos del pais, las cuales habian sido engafiadas mediante
ofertas de trabajo como recolectores en campos agricolas. Sin embargo, al llegar al
destino fueron sometidos a laborar en condiciones de explotacién y bajo una estric-
ta vigilancia que les impedia dejar el lugar (CNN México, 2013).

Considerando la importancia de este tema, en el aio 2015, Naciones Unidas
incluyd a la trata de personas como uno de los asuntos prioritarios en el marco de
los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS). Dichos objetivos se proponen
cambiar el curso del siglo XXI, abordando retos fundamentales como la pobreza, la
desigualdad y la igualdad de género, donde se han incluido objetivos y metas para
la eliminacidén de la esclavitud, trata de personas, el trabajo forzoso y el trabajo
infantil para el afio 2030. Esto obedece al Objetivo 5 sobre Igualdad de Género en
su meta 2 donde se plantea “Eliminar todas las formas de violencia contra las mu-
jeres y las ninas en los ambitos pablico y privado, incluidas la trata y la explotacion
sexual y otros tipos de explotacién”. Asi también, para el Objetivo 8 sobre Trabajo
Decente y Crecimiento Econémico en su meta 7 establece “Adoptar medidas in-
mediatas y eficaces para erradicar el trabajo forzoso, poner fin a las formas moder-
nas de esclavitud y la trata de seres humanos y asegurar la prohibicion y eliminaciéon
de las peores formas de trabajo infantil, incluidos el reclutamiento y la utilizacién de
nifios soldados, y, a mas tardar en 2025, poner fin al trabajo infantil en todas sus
formas”. Al mismo tiempo el Objetivo 16: Paz, Justicia e Instituciones Sélidas en
su meta 2 indica “Poner fin al maltrato infantil, la trata, la tortura y todas las formas
de violencia contra los nifios”.

La ratificacién de tanto el Protocolo de Palermo, asi como de los ODS por par-
te del gobierno mexicano, suponen un compromiso por erradicar la problematica.
Al mismo tiempo, el deber de los Estado-nacidén de respetar, proteger y hacer cum-
plir los derechos humanos, los obliga a brindar proteccidn a las victimas de trata de
personas, asi como a impartir justicia y administrar castigo a quienes cometen dicho
crimen (Global Alliance Against Trafficking in Women, 2001).
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Relacidn entre trata, trafico y explotacion de personas

Distintas investigaciones estudian la trata de personas con fines de explotacion se-
xual y laboral, la forma en cémo el trifico de migrantes se convierte en trata de
personas y, como estos fendmenos van estrechamente relacionados entre si. Co-
munmente, los términos de trata, trafico y explotacion son confundidos entre si,
tomandose como sindénimos, por lo cual se vuelve necesario diferenciar la trata de
personas, el trafico de personas y la explotacion de personas y asi poder ampliar el
panorama analitico, observando tres fenémenos que por si mismos contienen una
complejidad adversa y preocupante para todos los paises del mundo.

La teoria y la praxis sobre el fendmeno han establecido que en varios casos se
pueden dar por separado a pesar de las similitudes que presentan. Por ejemplo, una
trabajadora doméstica, puede tener indicadores que establezcan que es victima de
explotacién laboral, como horarios excesivos de trabajo y no precisamente haber
sido tratada y ni siquiera ser migrante. En ese sentido, la explotacidn, la trata y el
trafico se convierten en una problematica compleja a definir, tomando una impor-
tancia prioritaria que debe ser entendida y atendida por el Estado mexicano a fin de
que protejan los derechos humanos.

Bajo este panorama, se debe destacar que el fenémeno de explotacion resulta
como un elemento generalizable, en donde todo tipo de trata de personas se puede
incluir. Sin embargo, en el caso del trafico de personas se debe observar que solo
bajo ciertos elementos se puede entrar en la categoria de explotacion y bajo otros
se puede entender que existen elementos de explotacién para fines de trata. La
distincidén de estos tres conceptos es fundamental para el diseno, implementacién y
mantenimiento de politicas publicas integrales para cada uno y en su conjunto. A
continuacién, se hace una clasificacidon de los principales elementos de estos tres

fenémenos:
Tabla 1: Principales elementos distintivos de trata, trdfico
y explotacién de personas
Niim Trata Trdfico Explotacién

Existe un tratante y/o una red
tratantes.

Existe un traficante y/o una
red de traficantes que ayuda
a desplazarse de una
frontera a otra.

Existe un victimario(s) y/o un
sistema de explotacion que
condiciona a la victima a una
situacion de explotacion.

el consentimiento de la

persona.

consentimiento de la persona.

2 El contacto se da bajo engano | El migrante establece El contacto ocurre por medio
y/0 abuso, y/o coaccion. contacto directo y voluntario |de una coaccidén, pero no
con el traficante (pollero o necesariamente hubo engano.
coyote).
3 Este fendmeno ocurre contra | Este fenémeno ocurre con el | Este fendmeno puede ocurrir

con o sin el consentimiento
de la persona.
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Niim Trata Trdfico Explotacién

4 Puede darse dentro o fuera de | Implica siempre el cruce de Puede darse dentro o fuera de
un pais, el cruce de fronteras | alguna frontera. un pais, el cruce de fronteras
no es necesario. no es necesario.

5 Existe una compraventa de la | No existe una compraventa | No necesariamente hubo una
persona. de la persona. compraventa de la persona.

6 El dinero para el trasladono | El dinero es un factor No necesariamente hubo
es un factor importante, sino | intrinseco en el traslado. traslado de un lugar a otro,
engafiar y someter a la por ende, las victimas no
persona que la condicione a necesariamente son
ser explotada. migrantes.

7 Todas las victimas de trata Todas las victimas de trifico | Dentro de las victimas de
padecen explotacién, pero no | pueden o no padecer explotacion se encuentran los
necesariamente de trafico. explotacion, asi como grupos de todos los tipos de

pueden caer o no en trata y algunos grupos del
una condicién de trata. trafico de personas.

Fuete: elaboracién propia.

La trata de personas en México

En el afio 2016 el Global Slavery Index estimé que alrededor de 376,800 personas en
México viven en la condicidén de esclavitud moderna ocupando el lugar 36 en el mun-
do (Walk Free Foundation, 2016). Asi mismo, el Human Trafficking Report (2016)
dada por el Departamento de Estado de los Estados Unidos, sefiala a México como
un pais de destino, transito y origen en materia de trata de personas, donde las
mujeres, personas menores de edad, indigenas, discapacitados, migrantes y miem-
bros de la comunidad LGBT son los mas vulnerables. Sin embargo, la dinimica de
la trata de personas en México obedece mas bien al desarrollo de forma interna, es
decir, los casos de victimas transnacionales son menores comparados con los ca-
sos de trata interna. Al mismo tiempo, la mayoria de las victimas son mujeres ex-
plotadas sexualmente (USDS, 2016). En este sentido, Acharya y Stevaneto (2005)
estiman que cada afio 10,000 mujeres y nifas son traficadas en México a ciudades
como Canctn, Acapulco, Ciudad Juarez, Monterrey y la Ciudad de México.

Por otra parte, la explotacién sexual comercial de mujeres mexicanas persiste
desde México hacia Estados Unidos y Canada. Nuestra investigacioén sefala que
cada afio acerca de 5,000 mujeres, nifias y nifios son trasladados por parte de redes
de trata hacia Estados Unidos y Canada (Acharya, ef al., 2017). También se observa
que las ciudades de Monterrey, Reynosay Nuevo Laredo han incrementado sus flu-
jos tanto de trafico como de trata, expandiendo la oferta de personas tratadas para
los consumidores en ambos lados de la frontera México-Estados Unidos, convir-
tiendo a esta zona en un “tridngulo rojo”, aprovechando la infraestructura carretera
que conecta directamente a estas ciudades. Ademas, la ciudad de Tenancingo, Tlax-
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cala es conocida como “capital de la trata de mujeres” en el mundo, donde el estilo
de vida del “padrote” se encuentra fuertemente anclado, y la base econémica se basa
en engafar a mujeres y niflas en una relacién afectiva para posteriormente ser explo-
tadas sexualmente en diversos puntos del territorio nacional y en Estados Unidos.

La trata de personas es un fendmeno multicausal, la cual afecta princinpalmen-
te a mujeres y nifias de diferentes edades. A lo largo de nuestra investigaciéon (Achar-
ya, et al., 2016, Acharya, 2010, Acharya y Bryson, 2015) hemos podido observar
que alrededor de 70 a 75 por ciento de las victimas de trata en México son menores
de 18 afios. Existen mujeres o nifas de 11 o 12 anos quienes fueron enganiadas y
captadas en redes de trata. Ademas, cuanto a entorno familiar, al igual que en el
estudio de Le Goff'y Lothar Weiss (2011) se observa que la mayoria de las victimas
de trata en México provienen de familias marginadas, pobres, y que empujaron a
la mujer a migrar o aceptar las falsas promesas de los tratantes. Asimismo, se ha
observado que muchas de estas victimas han sufrido agresiones fisicas, verbales y/o
sexuales por parte de algin miembro de su familia, han enfrentado la separaciéon
de sus padres, donde la desintegracion de las familias o el abandono total o parcial
han fomentado condiciones en la mujer para que sea victima de la trata en México
(Acharya, 2010, Acharya y Bryson, 2015). En términos generales, se puede com-
prender que la trata de personas, especialmente de mujeres, niflas y nifios en Mé-
xico es un problema social que afecta a todos los sectores del pais, donde miles de
mujeres diariamente viven condiciones inhumanas y son explotadas, vendidas,
revendidas una y otra vez.

Chuang (2006) seniala que los gobiernos deben ver a la trata de personas como
un problema donde la migracidn, la pobreza, la discriminacién y la violencia de
género estan involucradas; es mas bien definido como una cuestion de “ley y orden”
y se requiere de acciones gubernamentales que nos acerquen mas a la justicia. Asi
mismo, diversas agencias internacionales como la Office of the High Commissioner for
Human Rights y la International Labour Organization, sehalan que es importante eva-
luar el desempeno de las politicas encaminadas a garantizar los derechos econémi-
cos, sociales y culturales entre otros, tanto a corto como largo plazo, para determinar
la efectividad y eficiencia del gobierno para reducir los factores de vulnerabilidad
para ser victima de trata de personas, asi como de otros fendmenos que afectan la
formacion de sociedades equitativas, justas y sustentables.

Al mismo tiempo el Departamento de Estados de los Estados Unidos (2016)
afirma que la trata de personas es un crimen hacia la humanidad y es deber de los
gobiernos impartir justicia y administrar castigo a quienes cometen dicho crimen
y establecer politicas integrales en el marco de prevencion, procuracion de justicia y
proteccién a las victimas. Considerando la discusién anterior en la presente inves-
tigaciéon hemos evaluado y analizado el cumplimiento de la ley e implementaciéon
de politicas ptblicas en materia de trata de personas en las 32 entidades federati-
vas de México.
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Metodologia

La presente investigacién de trata de personas en México se enmarca en el periodo
2011-2016. Es importante mencionar que este estudio surge del proyecto de CO-
NACYT: “Mujeres invisibles y victimizacidn sexual: Discriminacién y Estigmatiza-
cién contra las mujeres victimas de trata en México” con clave CB-2013/223023. El
esfuerzo de presente investigacioén es analizar y dar a conocer un panorama general
de la situacion de trata de personas en el pais a partir de los avances de la aplicacion de
la ley y politicas pablicas para la construccién de un Indice del Cumplimiento del Mar-
co Normativo ICUMAN). En ese sentido, para el presente estudio se ha utilizado
un analisis cualitativo de los marcos normativos de las entidades federativas para
hacer frente al fendmeno de la trata de personas, construyéndose un indice con base
en el cumplimiento de los estados con sus legislaciones.

Andalisis de marcos normativos y politicas piiblicas para la elaboracién
del Indice del Cumplimiento del Marco Normativo (ICUMAN)

La politica publica es un elemento esencial para la comprensién del fenémeno de
trata de personas. Aguilar Villanueva (2000) la define como una serie de acciones
estructuraras de forma intencional y causal con el fin de generar un escenario o re-
sultado deseable para la sociedad; estas acciones se llevan a cabo por un gobierno
legitimo o en asociacidon con otros entes sociales. Podemos entonces afirmar que,
la politica puablica representa la respuesta gubernamental a un asunto o problema-
tica, el cual se ha determinado como de interés publico y como tal merece de la aten-
cién, acciones, planes y presupuestos publicos con el fin de resolver o, por lo menos
contener, el asunto seleccionado. En direccion paralela, Merino (2010) caracteriza
a las politicas pablicas como una expresion o ejercicio de poder, dado que invaria-
blemente una politica pablica supone la intervencién del Estado por medio de su
apéndice de gobierno; es también un asunto del espacio publico, donde las decisio-
nes tomadas se deben justificar por su contribucién al bien comun; y por tltimo
esta es también una afirmacién de valores en la medida que la politica pablica su-
pone una previa seleccidon de problemas de orden ptblico asi como de sus solucio-
nes general, pero no siempre y necesariamente, congruentes entre si.

La necesidad de congruencia y el impacto y consecuencias de la politica pabli-
ca en la sociedad demandan, entonces, la tarea del analisis de esta forma de inter-
vencién del Estado. El analisis de la politica ptblica es por tanto actividad politica
y social; posee una responsabilidad moral e intelectual ya que afecta la vida de las
personas al tiempo que involucra un gran nimero de actores, desde los propios ana-
listas hasta grupos convergentes o divergentes en la forma de hacer el anilisis y los
intereses presentes (Bardach, 1998).

Llevar a cabo la tarea del analisis de la politica ptblica requiere de un marco o
enfoque del cual se desprenda el método, las técnicas y herramientas a utilizar. Para
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el caso de un fendmeno tan complejo como el de la trata de personas, el cual tiene
la particularidad de suceder en la clandestinidad y cuya poblacidén tiene como una
de sus principales caracteristicas ser oculta, los métodos anclados en la econometria
y los analisis de costo eficiencia presentan serias limitaciones al momento de buscar
ser aplicados, ya que requieren de informacién objetiva y concreta, la cual resulta
inexistente, limitada o de dificil acceso en una problematica como la abordada en
este analisis. Por tanto, el marco que viene a complementar el analisis para la poli-
tica de trata serd aquel por el cual se compruebe la afinidad entre la realidad social
del problema y las politicas ptblicas originadas a partir de la definicién guberna-
mental del problema.

La metodologia planteada, busca poner en contraste la congruencia de los
marcos juridicos de las entidades federativas para atender el problema de la trata de
personas con respecto a los estindares internacionales y la forma en la cual el fend-
meno que busca resolver se desenvuelve. Para este propdsito, se explora la manera
en la cual se define la trata de personas en el marco juridico de la entidad, haciendo
hincapié en su apego a la definicidén internacionalmente aceptada contenida en el
Protocolo de Palermo. Seguidamente se revisan los lineamientos de la politica de
trata de personas contenidos en el mismo. Finalmente, se comprueba el nivel de com-
promiso con el cumplimiento de la ley en materia de trata de personas de cada en-
tidad con los tres principales aspectos de lo que se determina debe ser una politica
integral para este asunto, los cuales son, a saber, la proteccién a la victima, la pre-
vencién del delito vy, la procuracién de justicia y persecucion del delito.

Con el propésito de facilitar la lectura de la informacién, se dispone a conti-
nuacioén la estructura de la narrativa para los aspectos del anilisis del estatus legal y
su cumplimiento. Para el Marco Juridico Estatal para atender la trata de personas
se cubren las siguientes caracteristicas:

e Entidad federativa
— Cuenta o no cuenta con una ley particular referente a la trata de personas
— Otro documento donde se encuentre contemplado el fenémeno, prefe-
riblemente el codigo penal®
— Fecha(s) de publicaciéon
* Estructura de la definicién de trata de personas*
— Acciones
— Medios
— Fin
* Politica general
— Proteccidn a la victima

Se sugiere el codigo penal para efectos de observar si la entidad cumple al menos con el aspecto
de prosecucidn, es decir que por lo menos se considere como delito.
4 Nivel de cumplimiento con la definicién establecida en el Protocolo de Palermo.
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— Prevencion
— Procuracién de justicia
En cuanto la Politica Publica de la entidad para atender la trata de personas, se
considera deben cumplir con lo minimo siguiente:

* Proteccion ala victima
— Existencia de protocolo(s) de atencidén
— Existencia de refugios/albergues
e Prevencién
— Existencia de campanas medidticas de prevencién y concientizacién del
fendmeno
* Procuracidn de justicia
— Cuenta con fiscalia especializada en la investigacion de delitos de trata de
personas

La determinacién del nivel de compromiso con el cumplimiento del marco
normativo para hacer frente al problema de la trata de personas obedece a los siguien-
tes criterios:

Niveles Indicadores

Nivel 1 | Implementa politicas piblicas para la prevencidn, proteccién y procuracién
de justicia

» Tenga una ley particular de trata de personas o contemple a la trata de
personas en su cddigo penal o haga una referencia a la Ley General para
Prevenir, Sancionar y Erradicar los Delitos en Materia de Trata de Personas
y para la Proteccidén y Asistencia a las Victimas de estos Delitos

Nivel 2 | Implementa por lo menos dos tipos de politicas publicas para atender la trata
de personas

* Tenga una ley particular de trata de personas o contemple a la trata de
personas en su c6digo penal o haga una referencia a la Ley General para
Prevenir, Sancionar y Erradicar los Delitos en Materia de Trata de Personas
y para la Proteccidén y Asistencia a las Victimas de estos Delitos

Nivel 3 | Implementa al menos un tipo de politica pablica para atender la trata
p P p p P
de personas
* Tenga una ley particular de trata de personas o contemple a la trata de
personas en su codigo penal o haga una referencia a la Ley General para
Prevenir, Sancionar y Erradicar los Delitos en Materia de Trata de Personas
y para la Proteccidén y Asistencia a las Victimas de estos Delitos

Nivel 4 |+ Carece de implementacién de algin tipo de politica pblica para atender
la trata de personas

e Tenga una ley particular de trata de personas o contemple a la trata de
personas en su cddigo penal o haga una referencia a la Ley General 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

FUENTE: elaboracién propia.
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Se debe recalcar que estos niveles obedecen a la calificacién obtenida en los
esfuerzos de cada entidad federativa para atender la situacién recurrente de trata de
personas. No indican, bajo ninguna circunstancia, el éxito en la erradicacién del
fenémeno o que este se presente en mayor o menor medida o que no se presente.

Resultados

La politica piiblica para prevenir, sancionar
y combatir la trata de personas en México

Con la intencién de cumplir con los compromisos internacionales adquiridos, se
ha publicado una serie de leyes, tanto de orden federal como estatal, asi como pro-
gramas para operar la normatividad existente. La primera medida de orden legisla-
tivo posterior a la ratificacion del Protocolo de Palermo fue la adicion del articulo
207 al Codigo Penal de la Federacién en marzo de 2007. Dicha disposicién si bien
encuadra con la definicién de trata de personas establecida por la ONU no con-
templa la reparacion del dafio y la proteccién de la victima. Por otro lado, la inclu-
si6n de la problematica primeramente en el cddigo penal indica como la atencidén
del gobierno surgié de forma inicial del reconocimiento de este como un crimen,
asi como de un compromiso internacional, mas que como una problematica donde
los derechos humanos se ven involucrados. Posteriormente, con la publicacién de la
Ley para Prevenir y Sancionar la Trata de Personas en noviembre del mismo afio,
el articulo 207 es derogado. Esta ley seria sustituida por la Ley General para Preve-
nir, Castigar y Erradicar los Delitos Materia de Trata de Personas y para la Protec-
cién y Asistencia a las Victimas de estos Delitos (Camara de Diputados del H. Con-
greso de la Unidn, 2014) en el anio 2012, misma que fue reformada en el afio 2014.

La operaciéon y cumplimiento de la ley general ocurre con la publicacion del
Programa Nacional para Prevenir, Sancionar y Erradicar los Delitos en Materia de
Trata de Personas y para la Proteccidn y Asistencia a las Victimas de estos Delitos
2014-2018, por parte del gobierno federal en abril del ano 2014. El programa con-
tiene los objetivos, estrategias, lineas de accién y métricas de evaluacion de la po-
litica de trata de personas en México (ver cuadro 2).

Cuadro 2. Objetivos e indicadores del PNPSEDMTPPAVD 2014-2018

Objetivo Indicador
Prevenir el delito de trata de personas, sus Porcentaje de servidores ptablicos
modalidades y fomentar la visibilizacién del capacitados en materia de trata de personas

fendémeno delictivo

Proporcionar atencidén, proteccion y asistencia | Porcentaje de entidades federativas que
de manera integral a las victimas de trata de cuentan con un protocolo en materia de
personas atencidn a victimas de trata de personas.
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Objetivo Indicador

Impulsar la efectiva procuracidn, investigacioén | Porcentaje de consignaciones hechas por
y persecucién de los delitos en materia de trata | el delito de trata de personas
de personas

Promover los sistemas de rendicién de cuentas | Porcentaje de avance en el disefio e

y acceso a la informacién en materia de trata de | implementacion del sistema informatico
personas para integrar datos asociados a la trata
de personas

FUENTE: 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, SEGOB, 2014: 18.

Del mismo modo, las entidades federativas han, en mayor o menor grado,
llevado a cabo acciones para cumplir con el compromiso de atender el fenémeno
de la trata de personas. Estas acciones abarcan tanto la publicacién de leyes como
la implementacioén de politicas pablicas de proteccién y asistencia a las victimas, la
prevencién del fendmeno y/o la persecucion y castigo del delito. Por tal motivo, es
también en el orden estatal donde la accidén gubernamental se ha quedado mayor-
mente rezagada,

En consecuencia, en funcion de la obligatoriedad de atender el fenémeno de
la trata de personas, que se vuelve necesario analizar a accién gubernamental con
el fin de mejorar las politicas publicas en sus tres dreas: proteccibén y asistencia a la
victima, prevencion del fenémeno y, persecucién del delito y procuracién de jus-
ticia, asegurando asi el cumplimiento de las entidades federativas para con la pro-
teccion de los derechos humanos.

El analisis en la materia de Marco Juridico Estatal y la Politica Pablica de las
entidades para atender la trata de personas, muestra un panorama casi homogéneo,
donde solo Aguascalientes, Chiapas y Chihuahua no cuentan con una ley particu-
lar para atender el fendmeno de trata de personas ni tampoco contemplan la con-
ducta en su codigo penal. Otros estados, como Baja California Sur, Campeche e
Hidalgo, si bien no cuentan con una ley especifica en la materia, si encuadran a la
trata de personas en su c6digo penal como un delito como lo muestra la tabla 3. El
resto de las 26 entidades federativas cuentan con una ley de trata de personas, en
ocasiones complementado con el cddigo penal. De estas 26 entidades, solo 19 cuen-
tan con un marco normativo que pueda considerarse integral para hacer frente al
problema de la trata de personas, es decir, se contemplan legislativamente la pro-
teccion y asistencia a la victima, la prevencion del delito vy, la persecucién del deli-
to y la procuracién de justicia.
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Tabla 3. Aspectos de la politica pitblica en materia de trata de personas contemplados
en las legislaciones locales

Entidad Prevencién del delito Proteccion a la victima Procuracién de justicia

Aguascalientes

Baja California v v

Baja California Sur v

Campeche v

Chiapas
Chihuahua

Coahuila

Colima

Ciudad de México

Durango

Edo. de México

Guanajuato

NIEN/ENEN N RN RN
NIENENENENENEN

Guerrero

Hidalgo

Jalisco

<
\

Michoacin

Morelos

\
\
AN RN N B N BN R NE AT RN

Nayarit

Nuevo Leén

Oaxaca

Puebla

Querétaro

Quintana Roo

San Luis Potosi

Sinaloa

Sonora

N ENENEN ENENENEN

Tabasco

Tamaulipas

Tlaxcala

Veracruz

Yucatan

NN ENEN ENEN EN RN ENEN AN ENENEN AN
NN ENEN ENEN EN RN ENEN AN ENENENEN

Zacatecas

FUENTE: elaboracion propia.
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Debe senalarse al contenido de las leyes locales como uniforme en cuanto a una
serie de caracteristicas: a) todas contemplan la creacién de organismos interinstitu-
cionales que disenen, implementen y evalten la politica de trata de personas; b) las
disposiciones de proteccidén a la victima contemplan la proporcién de atencidén
integral a la salud, orientacidn juridica, servicio social, albergue y/o refugio y opor-
tunidades de empleo y capacitacién con el fin de lograr la reintegracién social; c)
las disposiciones sobre prevencién del delito se centran en la concientizacién de la
poblacidn, en algunos casos se prevé la capacitacién de la administracién pablica
estatal y municipal y; d) en los casos donde de define la conducta delictuosa de
trata de personas la tendencia es hacia apegarse a las modalidades de explotacion
contenidas en la Ley General.

Ahora, para el desempefio en implementacion de la politica publica(ver tabla
4) de los estados se encuentra como:

* 65.62% cumplen con prevencidén del delito.
* 62.50% cumplen con proteger a la victima.
* 59.37% cumplen con procuracién de justicia.

Tabla 4. Aspectos de la politica piiblica en materia de trata de personas cumplidos
por las entidades federativas

Entidad Prevencién del delito Proteccion a la victima Procuracién de justicia
Aguascalientes v
Baja California v
Baja California Sur
Campeche v v
Chiapas v v v
Chihuahua v
Coahuila v v v
Colima ' v
Ciudad de México v v v
Durango v
Edo. De México v v
Guanajuato 4 v
Guerrero v
Hidalgo v v v
Jalisco v
Michoacin v
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Entidad Prevencién del delito Proteccion a la victima Procuracién de justicia
Morelos v
Nayarit v
Nuevo Ledén
Oaxaca v v
Puebla v 4 v
Querétaro v v
Quintana Roo v v v
San Luis Potosi v v
Sinaloa 4 v
Sonora
Tabasco v v v
Tamaulipas v v
Tlaxcala v v v
Veracruz
Yucatan v
Zacatecas v v

FUENTE: elaboracién propia.

Asi, la procuracidn de justicia es la actividad mas abandonada por las entidades
federativas al ser menos del 60% las que cuentan con una fiscalia o departamento
especializado en la investigacién del delito de trata de personas. La prevencién del
delito es la tarea mas atendida, 65.62%, es decir, poco menos de las dos terceras
partes de los estados han hecho alguna campana mediatica de concientizacioén y
visibilizacién del fenémeno. En lo respectivo a la proteccién de la victima, solo el
62.50% cuentan con un albergue o refugio para las victimas de trata de personas
y/0 cuentan con protocolos de atencién para las victimas.

En consecuencia, y partiendo de la integralidad de la politica de trata de per-
sonas de las entidades federativas (ver tabla 5) se observa que:

* 34.37% entidades pertenecen a Nivel 1 es decir; implementan los tres tipos
de politica publica para atender la trata de personas

e 31.25% entidades pertenecen a Nivel 2 es decir; implementan dos de tres
tipos de politica ptblica para atender la trata de personas

e 21.87% entidades pertenecen a Nivel 3 es decir; implementan uno de tres
tipos de politica ptblica para atender la trata de personas

e 12.15% entidades pertenecen a Nivel 4 es decir; no implementan ninguno
de los tres tipos de politica pablica para atender la trata de personas

DR © 2018. Comision Nacional de los Derechos Humanos
https://www.cndh.org.mx/



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
Libro completo en:

https://tinyurl.com/t9ad4uk8

www.juridicas.unam.mx

https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

374 | TRATA DE PERSONAS. Un acercamiento a la realidad nacional

Tabla 5. Clasificacién de las entidades federativas conforme al Indice del Cumplimiento

del Marco Normativo (ICUMAN)

Nivel 1 Nivel 2 Nivel 3 Nivel 4
Chiapas Campeche Aguascalientes Baja California Sur
Coahuila Colima Baja California Nayarit
Ciudad de México Guerrero Chihuahua Nuevo Leén
Edo de México Michoacin Durango Sonora
Guanajuato Oaxaca Morelos
Hidalgo Querétaro Veracruz
Jalisco San Luis Potosi Yucatan
Puebla Sinaloa
Quintana Roo Tamaulipas
Tabasco Zacatecas
Tlaxcala

FUENTE: elaboracién propia.

Como se puede notar, poco mis de la tercera parte de los gobiernos estatales im-
plementan una politica integral de trata de personas, otra tercera parte solo imple-
mentan dos de tres acciones de lo considerado minimo necesario en el Protocolo
de Palermo vy, la otra tercera parte ejecutan una o ninguna politica publica.

Al observar los datos, llaman la atencién la existencia de casos muy particulares,
como Aguascalientes, Chihuahua y Chiapas, donde la falta de un marco juridico
especial sobre trata de personas no impide al ejecutivo estatal llevar a cabo politicas
publicas para hacer frente al fenémeno. Asi, Aguascalientes y Chihuahua cumplen
con uno de los tres aspectos recomendados para una politica integral, lo cual los
coloca en el Nivel 3 de cumplimiento, mientras Chiapas cumple con los tres, sien-
do de esta forma clasificado en Nivel 1. Esto contrasta con los estados ubicados en
el Nivel 4, Nuevo Ledn, Sonora, Baja California Sur y Nayarit, donde si bien la
trata de personas se contempla en el marco juridico local, destaca la carencia de
implementacién de cualquier tipo de politica ptblica. En consecuencia, la falta o
existencia de una ley especial de trata no condiciona la implementacién de politicas
publicas en esa misma materia.

Asi mismo, no existe una homogeneidad en la distribucién geografica de los
estados por su clasificacion, excepto en el centro del pais, donde se localiza un clus-
ter de entidades ubicadas en el Nivel 1, integrado por la Ciudad de México, el Es-
tado de México, Puebla, Tlaxcala y Querétaro (ver la figura 1).

A laluz de los hallazgos de esta investigacion se vuelve necesario que los estados:
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* Hagan las adecuaciones necesarias en sus marcos legales de trata de personas
para garantizar una politica integral donde se contemple la proteccién de la
victima, la prevencién del delito y la procuracidén de justicia

e Realizar diagnésticos del fendémeno que permitan identificar las particula-
ridades del problema de cada entidad

e Realizar convenios de coordinacién con entes publicos de los tres érdenes
de gobierno y la sociedad civil organizada

¢ Poner en funcionamiento los érganos interinstitucionales de trata de perso-
nas para un efectivo disefio, implementacién y evaluacién de una politica
integral

Figura 1. Mapa de clasificacién de las entidades federativas segiin el Indice
del Cumplimiento del Marco Normativo (ICUMAN)

Nivel 1
Nivel 2
Nivel 3
Nivel 4

BECO

FUENTE: elaboracién propia.

Conclusién

La trata de personas es un problema reconocido en la agenda politica del pais. La
existencia de una ley, asi como de un programa nacional respecto a este fenémeno
es evidencia de la intencién del gobierno por solucionar o por lo menos controlar
una problematica identificada internacionalmente como un delito y como una
forma de violacién a los derechos humanos. Dentro de la dinimica internacional
del fenémeno, México es identificado como un pais de origen, transito y destino.
Al observar el desarrollo interno de la problematica se observa como el hecho pre-
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valece de forma generalizada en priacticamente todo el territorio nacional. Las enti-
dades federativas, por su parte, han adoptado de manera practicamente generalizada
medidas en dos aspectos para hacer frente a la trata de personas: lo legislativo vy, lo
administrativo. En el primer aspecto los estados han emitido su propia ley local en
materia de trata de personas o, por lo menos, encuadrado la conducta como un deli-
to en el cddigo penal local. Para el segundo aspecto, los gobiernos estatales llevan
a cabo acciones planeadas e intencionadas, llamadas politicas pablicas, para cumplir
con la normatividad nacional y local en materia de trata de personas, es decir, a)
proteger y asistir a las victimas; b) prevenir el delito y; ¢) perseguir el delito y per-
seguir justicia, obligaciones provenientes del Protocolo para prevenir, reprimir y
sancionar la trata de personas, especialmente mujeres y nifios, que complementa la
Convencién de las Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada Transna-
cional, conocido de forma mas breve como Protocolo de Palermo, y el cual ha
ratificado México. Sin embargo, dichas politicas publicas se aplican de forma par-
cializada por las 32 entidades federativas, lo cual representa un factor de riesgo en
la proteccién de los derechos humanos.
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