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216 GReTcHEN KUHNER Y MONICA SALAZAR SALAZAR

d. Solicitar un protocolo de coordinacién entre autoridades federales
(Fevimtra, urepo, ssp, Cenapi, Unidad internacional de la pGr) para que las
competencias y responsabilidades estén claras para evitar la duplicacién de
esfuerzos, el mal uso de recursos, y la revictimizacién de los sujetos de trata.
El protocolo deberia ser una base para la consideracién de la asignacién de
presupuestos.

4. Coordinacién entre las autoridades y las ona:

a. Esindispensable que las autoridades trabajen con ongs con capacidad
para apoyar a las victimas de trata de personas.

4. La politica y el gasto para la trata de personas:
una aproximacién a la perspectiva de género

FrErDA GUZMAN (GALLANGOS
4.1 Introduccién

La trata de personas es un problema que adquirié importancia en la agenda
internacional en los dltimos afios, y en México mas recientemente. El infor-
me sobre trata de personas en nuestro pais de 20089 reporta 20 000 nifios
victimas de explotacion comercial sexual, magnitud del problema subestima-
da, si se considera que entre las victinias se encuentran mujeres y hombres
en distinta etapa del ciclo de vida (infantes, adolescentes, adultos) como el
mismo informe menciona. En dicho documento se afirma que las victimas
de trata provienen de localidades rurales y de otras naciones; se identifican
como principales zonas de destino para explotacién sexual: Acapulco, Can-
cin, Tijuana y Ciudad Juarez. También se menciona el engafio como medio
de victimizacibn, el ejercicio de la violencia como mecanismo de subordina-
cién y explotacion. Se tipifica a México como lugar de origen, transito y des-
tino y por dltimo, se sefiala la existencia de redes del crimen organizado que
articulan y controlan este delito. Un estudio revela a la ciudad fronteriza de
Tapachula, Chiapas como lugar de origen, destino y sitio de paso de la trata
de personas, particularmente de mujeres y nifios.’* Por su parte, los anélisis
sobre explotacién sexual dan cuenta principalmente de los mecanismos de
reclutamiento, explotacién, funcionamiento y de los efectos en las victimas
y de las causas.

Un anélisis tendiente a mejorar la politica del gasto piblico dirigido a
cualquier problema, considerado como asunto piiblico, supone realizar un
estudio que muestre las limitaciones y obstaculos que se presentan en el pro-
ceso de asignaci6n del gasto ptiblico en el ejecutivo, de aprobacién en el legis-
lativo, de ejecucion en las acciones piiblicas orientadas a atender el problema
y sobre todo, evaluar la incidencia que éste tiene en el problema, con el fin
iltimo de proponer estrategias de gestion que permitan avanzar en los pro-
blemas presupuestales detectados y la solucién del problema piblico que se
atiende.

La revisidn de literatura sobre el tema dio cuenta de la inexistencia de tra-
bajos sobre €] gasto ptiblico y trata de persona. Por otra parte, la exploracién de
informacién presupuestaria en los documentos piblicos sobre el Presupuesto
de Egresos de la Federacion y la Cuenta de la Hacienda Piiblica reveld, como ha
sucedido con otros temas,** la falta de informacién sobre el gasto piiblico para
atender problemas especificos, en este caso, la trata de personas. Sin embargo,

w9 Informe del Departamento de Estado sobre la trata de personas, 2008, p. 1.
120 Cfr, Casillas, 2006.
‘2 Cooper Jennifer y Guzman, Flérida. 2003, 2005.
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la bisqueda de informacién en otras fuentes permiti6 identificar un gasto para
]a trata de personas dentro del denominado gasto etiquetado para mujeres.

Frente a este hallazgo surgié un primer cuestionamiento: ¢el gasto para
trata de personas tiene enfoque de género? Responder a esta pregunta era
aparentemente sencillo, sin embargo, si se considera la asignacién de gasto
como un proceso donde intervienen actores de distintos Ambitos y donde el
monto de la asignacion representa la valorizacién que los tomadores de de-
cisién le estan dando a un problema o tema dentro de la agenda publica, se
est4 ante un proceso de desarrollo de politicas pablicas, donde el enfoque de
género ocupa un lugar primordial.

De acuerdo a Parsons (2007), un anlisis de las politicas piblicas plantea
responder las siguientes preguntas: como se definen los problemas y las agen-
das, cémo se formulan las politicas piiblicas, como se toman las decisiones y
cémo se implementan y evaltian las politicas pablicas. Si este anélisis se hace
desde un enfoque de género, hay que considerar al género como categoria de
anilisis y desarrollar una metodologia que responda a los planteamientos de este
enfoque. Hablar de metodologias con enfoque de género es entrar a una discu-
sién inconclusa.’” En este trabajo no se tiene el proposito de revisary analizar
los debates al respecto, Ginicamente se propone problematizar la trata de per-
sonas a partir de la categoria género y hacer pasar las categorias y pardmetros
conceptuales del analisis de las politicas ptiblicas por la mirada de género.*

De acuerdo con Inchaustegui y Ugalde (2007) la aplicacién de la categoria
de género en el analisis de las politicas ptblicas propone visualizar al menos
tres dimensiones:

1. Lainclusién de los problemas de género en la agenda publica. En este
nivel es relevantes considerar no sélo como la definicién del problema y la
agenda publica interpreta y asimila la desigualdad por género, también anali-
zar la influencia que tienen los distintos grupos de actores en el proceso.

2. Eltipo de respuesta institucional a los problemas de género y los ses-
gos androcénticos que condicionan la ejecucion de las acciones previstas.

3. Elimpacto diferenciado entre mujeres y hombres de las politicas pt-
blicas y politicas gubernamentales.

Bajo este marco metodologico, se formularon las siguientes preguntas:

¢En la definicién del problema de la trata de personas como problema in-
ternacional y asunto piiblico nacional se consider¢ la desigualdad por géne-
ro?, de ser asi, écomo se interpreté esta desigualdad por género?

¢Fl establecimiento de la agenda piiblica nacional e internacional se hizo
con enfoque de género? Si la respuesta es afirmativa, ¢bajo qué enfoque de
politica de equidad de género se formul6?

12 F] gasto etiquetado se identifico en el micrositio (pégina web) de la Comision de Equidad y
Género de la Camara de Diputados del H. Congreso de la Unién.

122 Al respecto consiltese Bartra, 2002.

24 Cfr, Inchaustegui y Ugalde, 2007, p. 20.
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¢Cémo se desarrolld el proceso de definicion del problema de la trata y
construccién de la agenda pablica en nuestro pais? ¢Qué actores participaron
y cual fue su influencia dentro de este proceso para la incorporacion o no del
enfoque de género?

¢Qué respuesta institucional tuvo el gobierno a la desigualdad de género
que subyace en el problema de la trata de personas?

¢Cémo se interpreto la desigualdad de género en la aplicacion de las accio-
nes propuestas?

¢Cuénto se asignd para la igualdad de género en la trata de personas, cudn-
to se ejercid y en qué se gastd?

Responder a estas preguntas planted como objetivo general: realizar un
anilisis del proceso de desarrollo de la politica y el gasto publico dirigidos a la
trata de personas desde un enfoque de género, y como objetivos especificos los
que se mencionan a continuacién:

§  Analizar el género como una desigualdad social que subyace en trata
de personas.

§  Analizar la definicion del problema de la trata de personas y el es-
tablecimiento de la agenda internacional desde una perspectiva de género,
a partir de los enfoques de sistema sociojuridicos con que se ha abordado la
prostitucién y desde las estrategias de abordaje del trifico de personas.

§  Analizar el proceso de definicién del problema de la trata de personas
y establecimiento de la agenda ptiblica en nuestro pais y la influencia de algu-
nos de los actores participantes en la incorporacién o no de la desigualdad de
género, a partir de sus acciones.

§  Analizar la respuesta institucional a la desigualdad por género que
subyace en la trata de personas a través de la revision de las acciones ptiblicas
y de la asignacién y ejercicio del gasto piiblico, asi como las interpretaciones
que sobre la desigualdad de género se hicieron en este proceso de ejecucion.

Es conveniente mencionar que en este trabajo se parte de la idea de que
las politicas ptiblicas no son acciones publicas acabadas. Por el contrario, son
procesos complejos, dindmicos y deliberativos, dado que son acciones que el
Estado elige atender como asunto pablico y que en este proceso participan
diferentes actores y agentes que deliberan sobre la manera més apropiada de
abordar el problema o tema en cuesti6n,*s lo que posibilita su modificacion.

Para el anélisis desde el enfoque de género se considera como herramienta
el modelo argumentativo, es decir, el analisis del lenguaje escrito que se utiliza
en el proceso de desarrollo de las politicas piblicas.** La toma de decisiones
también est4 presente en todo el ciclo de las politicas piblicas, sin embargo,
en este trabajo no se desarrolla un enfoque en especifico, ni constituye un me-

s Cfr. Majone, Giondoménico, citado por Inchaustegui y Ugalde, 2007, p. 23.
126 Cfr, Majone Giandoménico. 2005.
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todo que guie el trabajo transversalmente dado que es un trabajo basado en
documentos, 1o que limita el desarrollo de este eje. Sélo se describe el proceso
de toma o no de decisiones para valorar la importancia del tema dentro de la
agenda ptblica. o _ ‘

Con relacién a la respuesta del gobierno y aplicacion se utiliza el metodp
de prestacién de bienes y servicios, lo que implica revi§ar los bienes y servi-
cios que las instituciones gubernamentales est4n ofreciendo para a-tender la
desigualdad de género que subyace en la trata de personas.‘Por .ulmn-o, para
el andlisis de la asignacién y ejercicio del gasto s6lo se analiza si su ejercicio
se orienta a atender y solucionar la desigualdad de género y sus causas es-
tructurales. En cada uno de los apartados se hace una breve descripcién del
abordaje. . '

El que este trabajo se realice con fuentes secxmdanas.plantea una prime-
ra aproximacién al anélisis de la politica y el gasto piiblicos para la trata Eie
personas desde una perspectiva de género, por lo que futuras investigacion
conducirin a un mejor y mayor conocimiento sobre este tema.

La exposicién se organiza en cinco apartados, en el primero se aborda en
términos teéricos el género, la desigualdad de género que subyace en el pro-
blema de la trata de personas y los enfoques que han sustentado las politicas
de equidad de género. En el segundo, la interpretacién del groblema detratade
personas en la agenda internacional, desde una perspechva‘d‘e género. En el
tercer apartado se analiza el desarrollo del proceso de definicion y cox;struc—-
cion de la agenda piiblica en México. En el cuarto, la respuesta del gobierno y
su aplicacién, y en el quinto los avatares del gasto phblico designado a la trata
desde la perspectiva de género.

4.2 Sobre el género y las politicas de equidad de género

El género ha sido definido y explicado de diversas maneras, lo que ha mﬂm—
do en las interpretaciones sobre la designaldad de géneroy como consecuencia
en el disefio de acciones piiblicas orientadas para atenderlas, con el ﬁ{l_c’le in-
troducir en el debate que al respecto existe y de determj{lar la deﬁmmo-:)n de
género que se considerara en este trabajo este apartado tiene el propbsltq en
primer término, de revisar las principales posturas en torno a la conceptualiza-
ci6n del género y describir cdmo se constituye en una categoria ordenadora de
las estructuras sociales y explicativa de la desigualdad de género. En segundo
término, se plantearé la propuesta de abordaje de la trata de personas desde el
enfoque de género a través del analisis de los distintos ejes de desxgualdad que
se interrelaci6n en este problema social. Por tiltimo, se analizaran los distintos
conceptos que sobre la desigualdad de género subyacen en los e_nfE)qufzs de las
politicas de equidad de género para valorar sus alcances y las limitaciones en
el logro de la igualdad de género.
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4.2.1 El género, rasgos de diferenciacién y relaciones de desigualdad

4.2.1.1 Las relaciones sociales de género

En el sistema social se desarrollan relaciones entre los individuos que impli-
can distancias sociales'” a partir de distintos rasgos de diferenciacién como
el sexo, la clase, la edad o generacion, preferencia sexual, la nacionalidad, la
einia, el prestigio y la raza, por mencionar algunos, que los divide y coloca en
distintas condiciones y posicién en términos de dominacién/opresién y des-
igualdad.

Con lo que respecta al rasgo de diferenciacién sexo, algunos estudios®®
mencionan que tedricamente la primera distancia social entre mujeres y hom-
bres es gestada por la probabilidad que los cuerpos de las mujeres en edades
centrales (fértiles) tienen de producir otros individuos, los cuerpos de los va-
rones sblo pueden engendrar pero no gestarlos ni parirlos.’®® Esta distancia
social surge dentro de la dimensi6on social de género, la que de acuerdo a De
Barbieri (1996) es resultado de la existencia de cuerpos sexuados, los cuales
tienen, tendrén o tuvieron la probabilidad de producir otros cuerpos.’®

Bajo este marco de relaciones entre cuerpos sexuados, el género es un prin-
cipio de ordenamiento social que segiin De Barbieri (1996) ordena tres cues-
tiones principales' y estructura la distancia social entre cuerpos sexuados:

1. La actividad reproductiva, diferencia fundamental entre los cuerpos
de mujeres y hombres, centrada, como ya fue mencionado, en la probabilidad
de que el cuerpo femenino produzca otro(s) cuerpo(s).

2. El acceso sexual a las mujeres y a partir de ahi, todo contacto corpo-

ral de varones y de mujeres, en las edades centrales (fértiles) y mas alla de
ellas.=2

27 K] significado clisico de distancia social es el de actitud o sentimiento de separacién entre
personas o grupos, generalmente como consecuencia de pertenencia a estatus, etnias o castas que
establecen diferencias en el modo en que un grupo percibe a otro mostrando tipos de aceptacién
de otras personas o grupos, en determinadas relaciones con connotaciones de discriminacién y
desigualdad. Podria argumentarse que la diferencia que define una distincién entre las personas,
no conlleva necesariamente a relaciones conflictivas, sino relaciones arménicas, de alianza y cola-
boracién, posicién que no es considerada ni compartida por quien realiza este trabajo, dado que
se parte del supuesto de la existencia de desigualdades, de relaciones jerarquicas, donde las rela-
ciones de desigualdad, de poder, de dominacién/subordinacién, autoridad/obediencia, surgen de
las distancias sociales que distinguen a los individuos.

128 Cfr, De Barbieri, 1996, Castro, et al., 1996.

129 De Barbieri, 1996, p. 20.

13 JThidern.

1t Es importante mencionar que De Barbieri (1996) retoma la dimensién de reproduccién y
divisién social del trabajo de estudios desarrollados por separado, su aporte fue plantear que el
género (las relaciones entre cuerpos sexuados), ordena las tres dimensiones. Los trabajo de inves-
tigacién centrados en la familia y las relaciones de parentesco, asf como los estudios de poblacién
y demografia ponen énfasis en la reproduccién como ordenador social.

12 §j estamos hablando de que el género se refiere a las relaciones entre cuerpos sexuados, el
género no sélo ordena el acceso al cuerpo de las mujeres para la reproducci6n, también el acceso
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3. La capacidad del trabajo, que si bien no tiene que ver directamente
con la actividad reproductiva y el acceso sexual, si influye en los poderes de
los cuerpos y el control que se tiene sobre ellos. _ =

Siguiendoconesta autora,lapreeminencia deuna(s)l}otra(s) dimensién(es)
que ordena el género depende del contexto, de las tensiones fundamentales y
de las definiciones y redefiniciones que sobre ellas se hagan en cada una de las
sociedades, en un determinado momento histérico. Asi, es probable que en
determinadas condiciones histéricas se centre el interés en la reproduccion
para el logro de una dinamica poblacional especifica, por ejemplo, en algunas
sociedades la modificacién del tamafio de la poblacion porque los ritmos de
crecimiento son altos o porque hay zonas que se estiman estin despoblada‘s;
en otras, la permanencia de razas, etnias o grupos poblacionales “puros”, sin
mezclas de ning(in tipo.

En otras sociedades o momentos histéricos distintos, es posible que .el
énfasis se ponga en el intercambio intersexual, cuando existe el predomi_mo
de determinadas concepciones éticas y morales, de orden religioso o politico.
O que el acento se ponga en la divisién social del trabajo, por ejemplt_): una
divisién del trabajo que atribuye a las mujeres tareas para la produccién de
bienes y servicios que en su mayoria no pasan por el mercado y que estan
relacionadas con el mantenimiento y reproduccién de la vida humana, dando
un alto valor simbélico por la reproduccion de otros seres, pero con un escaso
o nulo valor econémico.*3

Asf, las sociedades en momentos histéricos determinados construyen sus
especificidades concretas de género, las que ademas también depen@en de
las correlaciones de fuerzas particulares. Si bien no hay estudios realizados
bajo ese marco tebrico conceptual, existen algunos estudios sgbre las modi-
ficaciones de aspectos vinculados con las tres dimensiones. Giddens (1998),
por ejemplo, da cuenta de las transformaciones en los valores sobre }a sexua-
lidad, el amor y el erotismo en los Estados Unidos durante poco mas de dos
décadas.’® '

La situacioén y los cambios de las tres dimensiones en la sociedad mexicana
no ha sido objeto de estudio, aunque la observacion revela que los valorf:s, 1&35
normas y las representaciones colectivas se han modificado, por lo que hlpot_e—
ticamente se plantea que la importancia de la capacidad reproductiva ha dis-
minuido en las dltimas cuatro décadas, frente al intercambio sexual y la capa-
cidad del trabajo cuando las mujeres comenzaron a incursionar en el mercado
de trabajo y comenzaron a tener menor nimero de hijos, o a no tener.

a las relaciones corporales entre mujeres y entre hombres.
1 Por ello, no constituye el nicleo duro del género.
134 Cfr. De Barbieri, 1996.
135 Thidem.
136 Cfr. Giddens, 1998.
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4.2.1.2 Las relaciones de desigualdad por género
y por otras diferencias sociales

La distancia social a partir de la relacién entre cuerpos sexuados constituye
una relacion social conflictiva. En palabras de Scott (2003), una relacién del
poder™ que se genera por la probabilidad de imposicién de uno de los actores
sobre el otro, institucionalizdndose los problemas de dominacién/subordina-
cion, en términos de autoridad y obediencia a partir de la legitimidad especi-
fica que produce la dimensi6n social de género. ¢Quién ejerce el control sobre
los cuerpos?, ésobre quién o quiénes?, émediante qué mecanismos? y écudles
son las resistencias de los cuerpos? De Barbieri (1996) afirma que en teoria
el poder tnico que las mujeres tienen, reside en la probabilidad de gestar, de
parir, de dar vida a otros seres, de trascender la muerte individual de una
mujer y un varén concretos y colectivamente, es decir, del grupo social al que
pertenecen.’s® Sin embargo, como se sefiala en Castro et. al., (1996), [con esa
situacién] se abre la posibilidad que sean agentes masculinos quienes padez-
can la diferenciacién. Tan sé6lo en esta eventualidad, imaginable pero del cual
no tienen noticia alguna, serian los hombres quienes ocupasen la posicién
maés desfavorable en este tipo de distancia social 1%

Al respecto, diversas investigaciones, estudios y observaciones directas dan
cuenta de la dominacién masculina y la subordinacién femenina en distintas
sociedades. Son los varones, padres-esposos-jefes de hogar-patrones o jerar-
cas-parejas-novios los que ejercen el poder. Una de las formas mas visibles del
gjercicio del poder es la violencia de distintos tipos: fisica, sexual, emocional y
econdmica; y en diversos Ambitos: social, laboral, escolar, familiar° entre otros.
También se han identificado situaciones donde las mujeres ejercen poder sobre
otras mujeres y varones sobre otros hombres, por ejemplo, en la prostitucién,
las madrotas o proxenetas mujeres ejercen control sobre los cuerpos de las mu-

jeres prostituidas que son explotadas,* asi como los proxenetas hombres sobre
los nifios y adolescentes varones. En las formas de residencia patrivirilocal se
otorga a las suegras un enorme poder sobre las nueras;* y en algunas comu-
nidades indigenas, madres, suegras, abuelas, violentan a las hijas, nietas y nue-
ras,"3 asi como los abuelos y padres sobre los hijos. En el caso de las mujeres,
generalmente, son adultas mayores que han concluido su ciclo reproductivo o
estdn proximas a hacerlo quienes controlan el cuerpo, las actividades y relacio-
nes de mujeres mas jévenes, por lo que las relaciones de dominacién/subordi-
nacion se dan también entre mujeres. En el caso de los hombres, estudios sobre

137 Cfr. Scott, 2003.

18 Cfr, De Barbieri, 1996.

139 Castro, et. al., 1996, p. 36.

40 Falcén, 2004; Cooper, 2001.

4! Penagos, 2008.

42 De Barbieri, et. al., 1981; Aranda 1989; Gonzélez e Iracheta, 1987; D Aubeterre 1995; Lazos,
1995.

43 Moreno, et al., 2003.
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trata y prostitucion revelan relaciones jerarquicas basadas en el control de los
cuerpos de adultos y adultos mayores sobre jovenes y nifios. Asi, las relaciones
que se rigen por el género no sblo se dan entre varonesy mujeres, también entre
las mujeres y entre los hombres.

Las mujeres y hombres no son un conjunto homogéneo, estan diferenciadas
por clase, raza, edad (generaci6n), nacionalidad, etcétera. Junto con la distan-
cia social por género existen otras distancias que plantean distintos tipos de
conflictos, de relaciones de dominacién/opresién y de desigualdades. En este
sentido se tiene un escenario social donde coexisten distancias y relaciones de
dominacién/subordinacién propias del géneroy las que son producto de otras
diferencias sociales. Por ejemplo, las mujeres y hombres que son empleados
Hienen una distancia social frente a los individuos (mujeres y varones) que se
apropian del producto del trabajo y por ello un conflicto de clase. Sin embargo,
también entre las mujeres y los hombres empleados existe una distancia social
y relaciones de dominacién subordinacién por género, al igual que entre las
mujeres y hombres que se apropian del producto del trabajo.

Frente a un escenario de distintas distancias sociales, surge la disyuntiva de
cémo abordar e interpretar estas diversas relaciones de dominacién/opresion
a partir del género. De Barbieri sefiala que si el género es una dimensién espe-
cifica de la desigualdad social y constituye un sistema, es necesario encontrar
dentro de &l heterogeneidades y una din4mica propia, lo que significa iden-
tificar las distancias sociales y las relaciones de dominacién/ subordinacién
que son propias del género y de otras diferencias sociales como articuladas
al género, lo que propone dar cuenta no sélo de las relaciones de designaldad
entre mujeres y hombres, también entre la mujeres y entre los hombres.

Dentro del sistema del género las heterogeneidades y distancias surgen a
partir de la existencia de elementos reales en los cuerpos, tanto de las mujeres
como de los hombres que marcan distinciones entre mujeres y entre hombres.
Por ejemplo, los valores, las normas, las representaciones colectivas y las préc-
ticas sociales no son las mismas para las mujeres premenarcas que para las me-
narcas o las que ya dejaron de mestruar, tampoco para las que se han embaraza-
do o las que han parido, las que no han concebido, las que son “virgenes”. Estas
diferencias marcan distancias sociales entre ellas, algunas de las cuales pueden
traducirse en relaciones de dominacién/subordinacién. Esta misma situacion
puede presentarse entre los hombres por las diferencias corporales entre ellos.

4.2.2 Las relaciones sociales de género y la trata de personas
La trata de personas, en términos generales, se refiere a la venta de seres hu-
manos para su explotacién y para la extraccién de érganos. En este fen6meno

se identifica un conflicto social, producto de una distancia social y relacion de
dominacién/subordinacién entre los que ejercen la trata y los que son objeto

44 De Barbieri, 1996, p. 21
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de ésta, estrechamente vinculada con la desigualdad de clase, en la parte eco-
nbmica, pero con diferencias sustanciales en lo social y politico.

Adicionalmente se identifican individuos de diferentes nacionalidades y
edades (generacién), diferenciados por sexo, clase, raza y por su pertenencia
étnica, entre otros, lo que propone una interrelacién de distancias sociales
relaciones de dominacién/subordinacién y conflictos sociales de diversa in-,
dole. Frente a este escenario, surge una pregunta écémo abordar esta interre-
lacién de relaciones de designaldad? La propuesta es considerar el enfoque
de género, porque independientemente de que sea éste el propésito de este
estudio, las relaciones de género permean todas las relaciones sociales lo que
no sucede con otros ejes de distancia, como la clase, la pertenencia émica yla
nacionalidad, por mencionar algunos otros.

El an4lisis del enfoque de género, en la préctica, no implica necesariamen-
te considerar el género como un ordenamiento social, tal como se ha venido
planteando en este trabajo. Existen estudios que se han hecho bajo una postu-
ra individualista, lo que tiene un impacto no sélo en términos de conceptuali-
zaci6n del género, sino también, para el disefio de politicas pablicas.

Bajo una perspectiva individualista, el género es considerado como un atri-
buto de individuos: es sexo, identidad individual o sexual, papeles o roles. En
este sentido, el género son los sentimientos, actitudes, representaciones sub-
jetivas y auto representaciones del sujeto sobre si mismo y el/la otra, bajo dos
modelos universales construidos a partir del sexo: el modelo femenino y mascu-
lino.“s Los papeles o roles se atribuyen a partir de la divisién social del trabajo,
el trabajo que desarrollan los hombres y los que realizan las mujeres.

Esta postura se asume, principalmente, en la psicologfa, que en el género
se articulan tres instancias béasicas:

1. La asignacién (rotulacién, atribucién) de género;
2. Laidentidad de género; y
3. Elpapel del género o rol de género”

La asignaci6n se realiza en el momento en que nace el bebé. A partir de la
apariencia externa de sus genitales® lo comienzan a tratar como nifia 0 como
nifio, se le asigna un nombre y se le compran juguetes y ropa “de acuerdo a su
sexo”. La identidad de género se adquiere més o menos a la misma edad en que
el infante adquiere el lenguaje, sin que todavia distinga la diferencia anatémica
entre los sexos. Comienza a estructurar su experiencia vital, a identificarse con
sentimientos o actitudes de nifio o de nifia, a comportarse y jugar como nifia o

15 Cfr, De Barbieri, 1996.

16 [ 3 divisién social del trabajo es una categoria relacional, que alude a relaciones entre mu-
jeres y hombres y que de hecho, en la teorfa funcionalista, es la puerta de entrada para el estudio
de 1a estructura social, la que, sin embargo, al ser considerada como resultado de atributos indivi-
duales, prescinden de las categorias sociales que le dan sentido como categoria relacional.

4“7 Lamas, Marta, 2006, p. 113.

48 Thidem.
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nifio, por la existencia de simbolos de género en el entorno que lo rodea. Una
vez que el nifio ha asumido su pertenencia al grupo masculino o la nifia al grupo
femenino, se dice que ha adquirido su identidad de género, identidad que se
convierte en tamiz por el que pasan todas sus experiencias. Es usual ver a nifios
rechazar algiin juguete o tipo de rol porque es del género contrario o aceptar sin
cuestionar ciertas tareas porque son propias de su género.

El papel o rol de género se forma con el conjunto de normas y prescripcio-
nes que dictan la sociedad y la cultura sobre el comportamiento femenino y
masculino. Aunque hay variantes de acuerdo con la cultura, la clase social, el
grupo étnico y hasta el nivel generacional de las personas, se puede sostener
una division bésica que corresponde a la divisién sexual del trabajo mas pri-
mitiva: las mujeres paren a los hijos, por lo tanto, los cuidan. Asi, lo femenino
es lo maternal, lo doméstico, contrapuesto con lo masculino como lo ptblico.
La dicotomia masculino-femenina, con sus variantes culturales establece es-
tereotipos, las més de las veces rigidos que condicionan los papeles y limitan
las potencialidades humanas de las personas al estimular o reprimir los com-
portamientos en funcién de sus adecuaciones al género.’s

De esta manera, el género como identidad individual alude al proceso de
formacién de la personalidad de los individuos. Dependiendo del sexo, sus ro-
les sociales estén vinculados a su sexo y como consecuencia a su identidad in-
dividual v social. Por ejemplo, las mujeres tienen la capacidad de parir hijos,
por ello son maternales, cuidan a los hijos, se quedan en el hogar y muchas de
quienes se emplean en el trabajo extradoméstico lo hacen como maestras; en
contraste los varones no paren hijos, son los proveedores de la familia, trabajan
mayoritariamente fuera del hogar y lo hacen en actividades relacionadas con
lo masculino. En este sentido, el caricter relacional es dicotémico, que se da a
partir de Ia conformacién de la mujer frente al vardn y viceversa. De acuerdo
a De Barbieri, la principal insuficiencia de esta visién es que no se consideran
elementos sociales fundamentales que ocurren fuera de los individuos como las
pautas normativas, representaciones colectivas, valores y préacticas sociales.

En esta postura la desigualdad se plantea como una oposicion binaria, di-
cotdémica: femenino/masculino, hombre/mujer. De ahi que el género se use
como sustituto de mujer, como estudios que incluyen también a los hombres,
y en un tiltimo caso, tratando de darle una connotacién social, refiriéndose
a las relaciones sociales entre sexos con el fin de darle a las diferencias atri-
buidas a hombres y mujeres y a los roles asignados a unos y otras el caracter
de socialmente construido.’s*

La critica fundamental que se hace a esta postura de atributos individuales
y oposicion binaria universal es su ahistoricidad al considerarla como fija y
permanente's* que se autorreproduce al margen de otros procesos sociales.’s

149 Cfr. Lamas, 2006.
50 Lamas, 2006, p. 114.
51 Cfr. Riquer, s/f.

52 Cfr, Scott, 2003,

53 Riquer, s/f. p. 5.
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El abordaje de la trata de personas desde esta postura corre el riesgo de
identificar la dominacién masculina/subordinacién femenina a partir de atri-
butos individuales de las mujeres y los hombres. Bajo esta definicién de géne-
ro los estudios se dirigirian a dar cuenta de los perfiles sociodemograficos de
quienes son sujetos de trata y quienes la ejercen, por ejemplo, datos sobre la
edad, lugares de residencia y destino, nacionalidad, niveles de ingreso, sexo,
el nimero de quienes son sujetos de trata y explotados en el mercado sexual
y en el de bienes o prestacién de servicios, el estado conyugal y la escolari-
dad, entre otros. Asi como de otros aspectos vinculados con la conducta de
los individuos, si los hombres son agresivos, temerarios, corruptos, “malos”,
autoritarios, si tienen adicciones, si las mujeres, particularmente las que son
explotadas en el mercado sexual, eligen y aceptan las formas de expoliacién,
si las mujeres, nifias y nifios fueron abusados sexualmente, por mencionar
algunas. A partir de estos datos se buscan relaciones causales, lo que si bien
son importantes, no significa necesariamente aportar explicaciones de por
qué socialmente se esta presentando el problema al no incorporar variables
de la estructura social. En este sentido, las acciones piblicas se orientarin a
atender los problemas de los individuos por sus atributos y no por sus causas
estructurales.

El otro camino es el de pensar el problema de la trata de personas desde
una perspectiva sociolégica holistica e histérica,’s* tal y como se ha venido
planteando en este trabajo, considerando el género como un ordenamiento
social. Atin cuando existen diferentes definiciones del ordenamiento social de
género,*s aqui se define como el proceso donde se desarrollan relaciones so-
ciales basadas en los simbolos, valores, normas, representaciones colectivas,
que sobre la diferencia de los cuerpos sexuados en diferentes etapas del ciclo
de vida, se han construido socialmente e institucionalizado en précticas socia-
les, en un tiempo y espacio determinado. De esta manera cada sociedad y cul-
tura construye un ordenamiento social sobre el que los individuos encuentran
y reelaboran sus vidas concretas.’s®

Con relacién a los simbolos y valores, Maria y Eva, por ejemplo, aparecen
culturalmente como simbolos de la mujer en la tradicién cristiana occidental,
pero también como mitos de luz y oscuridad, de purificacién y contaminacién,
inocencia y corrupcién.’” En forma similar la madre-esposa y la prostituta, sim-
bélicamente aparecen como la mujer buena y la mala mujer, la procreadora y la
tentadora, la recatada y la provocadora, la que reprime el deseo y erotismo y
la que exalta el deseo y erotismo.

Un ejemplo mas es la mujer que nace para dar vida, para dar luz, para
traer hijos al mundo, los hijos se tienen con sangre y dolor. Los hombres, por
el contrario, son viriles, quienes desean, quienes pueden tener a las mujeres
que quieran, poligamos en la practica de su sexualidad. S6lo son malos si la

54 Cfr De Barbieri, 1996.

'ss De Barbieri 1996; Inchatistegui, 2005 y 2007; Riquer, s/f; Scott, 2003.
156 Cfr De Barbieri 1996

157 Ibidem.
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ejercen con nifios, pero 1o lo son si la practican con las mujeres. En las cul-
turas occidentales, por ejemplo en México, es més hombre quien tiene més
mujeres.

Con relacién a la norma, normativos que manifiestan las interpretaciones
de los significados de los simbolos. Estos conceptos se expresan en doctrinas
religiosas, educativas, cientificas, legales y politicas y unfvocamente el signi-
ficado de var6n y mujer.’s® Estos conceptos sirven para establecer la manera
en que se interpretan los simbolos y como se codifican las acciones y carac-
teristicas de cada individuo.’®® El ejemplo que menciona Scott es la ideologia
victoriana sobre la domesticidad. Uno més ilustrativo es la interpretacién de
]as mujeres prostitutas en las culturas judeo-cristianas. Las prostitutas son sélo
cuerpo erbtico, se las ubica como una desviacién frente a la mujer verdadera
a la madre-esposa. En esta organizacién de la sociedad y en esta visién del
mundo, las prostitutas pertenecen a otro espacio, a la dimension del pecado,
a lo diabélico, al mal condenado y codiciado. La Tlave para pertenecer a él es su
sexo erbtico que las aparta del bien, de las buenas mujeres y de la divinidad; es
decir, de las normas positivas del poder y las acerca a los hombres.!*®

De esta manera, la prostituta es la mujer social y culturalmente estruc-
turada en torno a su cuerpo erbtico, en torno a la transgresi6n. Ideolégica
y simbblicamente, en ese Cuerpo no existe la maternidad [...]. Se escinde la
sexualidad femenina entre el erotismo y procreacion, entre erotismo y ma-
ternidad. Es la sexualidad prohibida, las prostitutas que son madres, viven
]a maternidad desde el mal y el pecado.

En la cosmovisién marcada por la bipolaridad antagdnica entre el bieny
el mal, la sexualidad es mala y aunque todas las mujeres la realicen, s6lo las
prostitutas la encarnan’y la simbolizan, de ahi su maldad intrinseca. Simboli-
zar la sexualidad genérica sélo en unas permite exonerar a la madre-esposa y
en ese acto simbélico, purificarla.*®*

En las organizaciones sociales, donde el simbolo de mujer es sinénimo de
madre, 1a mujer nace como tal para la sociedad y para el Estado, en particular
para la familia y el conyuge (existente o ausente) y para ella misma.’s

Las nifias y las mujeres ntbiles son mujeres en proceso [...]. Su trans-
formacién se logra de manera positiva a través del proceso de su desarrollo

como mujer, més la accién externa y todopoderosa del otro; del hombre me-

diante la concepcion (la embarazd, la hizo mujer) y del hijo.*%

Estas representaciones abundan no solamente en fuentes antiguas o his-
téricas como los mitos religiosos, los cuentos de hadas y la literatura antigua,
sino también se repiten una vez tras otra por los medios de comunicacién, el
arte, la pedagogia y el folclor contemporaneo. Mis que nada, es el comporta-

e e
158 Seott, 2006, . 289.
159 Rivera, Cecilia, 2008; p. 2.
10 | agarde, 2006, p. 568.
161 | agarde, 2006, p. 568.
162 | agarde, Marcela. 2006, Pég. 386.
163 Tbidem.
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miento o reputacién sexual que determina con cudl arquetipo serd asociada
una mujer. Es ahi donde operan.

En el elemento referido a las instituciones y organizaciones sociales, Scott
propone incluir no sélo a las familias sino también al mercado de trabajo, ala
educacién y a la politica.’4

De Barbieri (1996), dentro de una postura holistica, sefiala que el género
ordena tres dimensiones: a) la reproducci6n; b) el acceso a los cuerpos de las
mujeres, para lograr la reproduccién y a partir de ello las relaciones corporales
entre mujeres y hombres; y c) la capacidad de trabajo. Este ordenamiento mar-
ca d;sltanmas sociales y relaciones de dominaci6n/subordinacion en el sistema
social.

Desde el enfoque estructuralista, Inchiustegui y Ugalde (2005 y 2007)
argumentan que, en términos generales, en las sociedades capitalistas mo-
fiemas hay tres grandes estructuras sociales'®® que norman las relaciones e
intercambios entre las personas y que tienen un papel fundamental en el
establecimiento de orden social de género:*®

1. La divisién sexual del trabajo/mercado de trabajo.
2. La organizacién de la intimidad y el orden familiar.
3. La organizacién de la ciudadania y el orden estatal.

El mercado de trabajo, el que est4 organizado por la division sexual del tra-
bajo. Esta estructura establece valores, normas e instituciones que organizany
regulan la divisién social del trabajo social entre las mujeres y los hombres.*
La divisién sexual del trabajo también organiza la distribuci6n del trabajo en-
tre el &mbito productivo (bienes y servicios) y el ambito doméstico (reproduc-
tivo), asf como dentro de estos dos 4mbitos, los trabajos que desarrollan las
mujeres y los que desarrollan los hombres.

Las familias (la organizacién de la intimidad y el orden familiar). Esta
estructura se inscribe bajo las normas, los valores e instituciones que regu-
lan la sexualidad de los cuerpos, en tanto fuente de la reproduccién, la vida
privada y las relaciones con la descendencia (hijos e hijas) considerada por
Foucault (1983) como el quid pro quo de orden familiar burgués basado en
la transmisién de la propiedad y de la herencia. Asi, la organizacion de la
intimidad se construye a partir del orden binario en la sexualidad: 1a hetero-
sexualidad como pauta tinica de las relaciones entre los individuos, mientras
la sexualidad femenina invisibilizada se comprende como complementaria,
pasiva y dependiente también de la sexualidad masculina. Como sefiala
Therborn (2004) 1a familia est4 suspendida entre el sexo y el poder, en tanto

164 Seott, Joan, 2006, p. 290.

165 Inchéustegui y Ugalde mencionan que esta distincién se retom6 de Bustelo, Marfa; Ema-
nuela Lombardo, Raquel Platero y Elin Peterson, 2003.

16 Inchaustegui y Ugalde, 2005, p- 16 y 2007a.

167 Inchiustegui y Ugalde, 20074, p. 16.
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es la estructura en la que se encuentran la fuerza biologica de la sexualidad
y la reproduccién humana, con las exigencias sociales que la comunidad o la
sociedad le imponen a la familia, a la comunidad y a cada uno de sus miem-
bros en lo particular. En este 4mbito el género estd normado por las reglas
de la filiacidn, las leyes civiles del matrimonio, el divorcio, la herencia, las
leyes, normas y précticas que regulan las elecciones de las mujeres ante la
reproduccién. Las leyes, normas y practicas en relacion a las obligaciones y
derechos de la maternidad y la paternidad.**®

La ciudadania (la organizacién de la ciudadania y el orden estatal). Esta
estructura se inscribe bajo las normas, valores e instituciones que regulan el
ejercicio de los derechos ciudadanos, marcados por el sexismo de unos dere-
chos prefigurados en su origen para los hombres-ciudadano-trabajador. Esta
organizacién establece también jerarquias entre hombres y mujeres en cuan-
to al contenido y disfrute de los derechos civiles, politicos y sociales que se
traduce en un régimen de género donde no est4 representado el interés de
la mujer respecto a los asuntos piiblicos, ni respecto al orden privado. Como
resultado, no hay una ciudadania plena para las mujeres debido a las limita-
ciones relativas a su participacién activa y a la representacion de intereses en
las instituciones del Estado, como al interior de las familias. El régimen social
de género en este ambito est4 regulado por los derechos y la medida en la cual
los derechos humanos de las mujeres establecidos por las convenciones e ins-
trumentos internaciones se incorporan en la letra y en las practicas juridicas.
Derecho a la salud sexual y reproductiva, derecho a la reproduccién elegida,
derecho a una vida libre de violencia, derecho a la propiedad y al trato igual en
cuanto a remuneracién y acceso a puestos; paridad en los 6rganos estatales,
etcétera, son algunos de los ejes nodales en materia de los derechos que refle-
jan el estatus de las mujeres en el orden piblico.**

También es importante considerar garantias de acceso a estos derechos
prevista por el Estado a través de sus politicas piblicas y las normas que defi-
nen las politicas de administracién y promocién de los recursos humanos en las
propias organizaciones piiblicas, asi como los requisitos y supuestos de género
que ordenan el acceso a los servicios piiblicos provistos por el Estado.”

De acuerdo con Inchdustegui y Ugalde, estas tres estructuras estén interre-
lacionadas de ahi que el orden social de las relaciones de género se constituya
por todas y no sélo por una.”* En este sentido, la forma como se construyen
y representen socialmente las distancias y las relaciones de dominacién/sub-
ordinacién en cada una de ellas tendra un efecto en la otra estructura (ver
diagrama 1).

Es conveniente mencionar que atin cuando las explicaciones sobre la for-
ma como las tres estructuras ordenan las relaciones sociales de género, se
realizan considerando la forma binaria mujeres/hombres, las autoras tienen

168 Cfr. InchAustegui y Ugalde, 2007.
%9 Inchaustegui y Ugalde, 2007

70 Ihidern.

7 Inchiustegui y Ugalde, 2005.
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como premisa que las relaciones de género implican relaciones entre mujeres
y hombres, entre mujeres y mujeres y entre hombres, respecto a derechos,
deberes, oportunidades, recursos y decisiones. Asi también que las relaciones
de género no se producen de forma aislada sino siempre como una dimensién
articulada con otras variables de diferenciacién y desigualdad social como la
clase, la edad, la preferencia sexual, la etnia, la religion, y que se expresan en
las tres esferas mencionadas. Que varian de acuerdo a la cultura especifica y
a la generacién y por tltimo, que estin en contindo cambio y que transitan
en diversas formas de acuerdo a determinantes especificos de cada lugar y
contexto.'”

Diagrama 1

Relaciones Género / Brecha de Desigualdad

Dominio Econdmico

_.del dmbito del
- Bienestary las 4

$ istado
; oo ey mbito
Dominio Pdblico pablico

Dominio Sociedad 'Ch‘n‘l

Fuente: Inchéustegui, Teresa y Ugalde, Yamileth, Materiales y herramientas conceptuales
para la transversalidad de género, 2005, D. 20.

En ambas definiciones se considera el género como una dimensi6n social
donde se desarrollan relaciones sociales basadas en la diferencia sexual que

conllevan relaciones de desigualdad, que estdn a la par de otras relaciones de

72 Inchaustegui y Ugalde, 2007a, p. 20.
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desigualdad social y que es una categoria historica. El anélisis de la trata de
personas bajo este marco propone estudiarla como un problema social com-
plejo, donde se reconoce que si bien los atributos individuales deben conside-
rarse, las explicaciones a las relaciones de dominacién/subordinacién y des-
igualdad deben buscarse en los elementos que estructuran el sistema social.

4.2.2.1 La interrelacién de las relaciones de desigualdad social

En De Barbieri (1996) se hace énfasis en que son los valores, normas, re-
presentaciones colectivas e instituciones sobre los cuerpos sexuados en di-
ferentes etapas del ciclo de vida, los que ordenan las précticas sociales de
dominacién/subordinacion, entre mujeres y hombres, entre mujeres y mu-
jeresy entre hombres con hombres. Y aunque menciona que entre las muje-
res y hombres hay otros rasgos de diferenciacién que determinan distancias
sociales y relaciones de desigualdad, productos de otros conflictos sociales,
no explica cdmo se da este proceso.

Por su parte, Inchiustegui (2007) afirma que la estructura social est4 con-
figurada por instituciones, reglas y recursos que asignan condiciones y posi-
ciones a las personas, estableciendo un sistema de jerarquias en funcién de
diversos ejes de desigualdad: clase, prestigio, etnia, raza y género los que di-
viden a la poblacién econémica, politica y culturalmente, en términos de
dominacién y desigualdad.'” Segiin esta autora, hay una estructura de opor-
tunidades que se refiere al conjunto de reglas, incentivos, précticas y con-
cepciones formales e informales, que asignan bienes, derechos, dominios y
oportunidades reales distintas a las personas condicionando sus capacidades
y funcionamientos.””+ De esta manera la estructura social se encuentra dividi-
da por estratos que no tienen los mismos derechos, deberes, oportunidades,
recursos y decisiones.

La trata de personas es un tema que no se ha analizado a profundidad
como un problema social donde la dimensién social de género constituya un
eje central. No hay estudios suficientes que den cuenta, aunque en la observa-
cién directa se tenga alguna informacién, sobre los simbolos, valores, normas,
representaciones colectivas e instituciones que influyen en las desigualdades
basadas en la diferencia sexual en las distintas etapas del ciclo de vida; tampo-
co sobre las formas o mecanismos de control sobre los cuerpos sexuados y por
ende sobre las relaciones de desigualdad con respecto a los derechos, deberes,
oportunidades, recursos y decisiones.

'7 InchAustegui, 2007, diapositiva 11
7 Inchdustegui, 2007, diapositiva 12.

-
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Diagrama 2
Distancias sociales en la trata de personas
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A partir del marco teérico y de la informacién disponible, se constr!:ly(:-: un
esquema con las principales distancias sociales resultantes de los principa-
les rasgos de diferenciacién (diagrama 2) de las cuales pueden desprenderse
situaciones de relaciones de dominacién/subordinacién; no obstante, cons-
tituye una propuesta para identificar las distintas relacic_mes d.e de:-sigualdad
que se presentan en la trata de personas y responder con investigaciones a.las
siguientes preguntas écomo se han generado esas desigualc’lades? y équé tipo
de desigualdad es la que tiene mayor peso en un caso especifico?

4.2.3 Las ideas sobre la desigualdad de género
y las politicas de equidad de género

Ante las relaciones de desigualdad por género, el movimiento feminista prin}e-
ro y el denominado de las mujeres después, han demando a lo largo de varias
décadas relaciones igualitarias. Las politicas de equidad de género han S1do' la
respuesta del Estado, las que han sido formuladas bajo distintos enfoques, vin-
culados con conceptos como la igualdad, la no discriminacién y 1&3. eqpldad.

Las politicas piblicas vistas desde los lentes del género, en términos gene-
rales, se pueden clasificarlas en dos tipos:

1. Sin enfoque de género. . i
2. Las que lo incluyen, denominadas politicas de equidad de género."’

Dentro del primer grupo se identifican las clasificadas como politicas “ne:u—
trales al género” y las que se dirigen a las mujeres perono a impulsar relacio-
nes igualitarias por género.

Las politicas “neutrales al género” son aquellas que textualmente plan.te'an
que benefician por igual a la poblacién, sin identificar las diferer}tes (‘.Olildl‘cllo—
nes y posicién de mujeres y hombres con distintos rasgos de d‘lferenc'laclon,
por ejemplo, acciones publicas para controlar los procesos 1?11gre'lt0r10s, 'las
que al no considerar las relaciones desiguales de género, las dejan sin cambios
o las reproducen. ‘

Las politicas dirigidas a las mujeres o a un grupo de ellas pero que no se
orientan a atender y/o solucionar problemas de desigualdad de género, son
aquellas que se disefian y aplican considerando los simbolos, valon_as y re-
presentaciones colectivas tradicionales de las mujeres, como por ejemplo,
la maternidad como vocacién natural de la mujeres. Por ello, responsables
del cuidado de la familia y su deber ser hacia sus integrantes, elementos ge-
neradores de una relacién desigual frente a los hombres, orientandose a la
reproduccién de las relaciones de desigualdad de genero. .

Este tipo de politicas generalmente estan formuladas bajo la modalidad de
bienestar en el desarrollo, por ejemplo, los proyectos productivos para mu-

75 Cfr, Inch4ustegui y Ugalde, 2005.
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jeres de ganado de traspatio que tienen como fin mejorar las condiciones de
vida de la familia. No tienen perspectiva de género, en primer término, porque
estan destinados a mejorar el nivel de vida de la familia y no a atender una ne-
cesidad especifica de igualdad de género de las mujeres; y en segundo, porque
el proyecto retoma la valorizacion social de las mujeres para el desarrollo de la
accion publica, reproduciendo con ello la desigualdad por género existente.

Dentro de las politicas de equidad de género se identifican tres principales
enfoques: igualdad de trato, igualdad de oportunidades y transversalidad, las
que tienen de fondo una idea y concepto sobre desigualdad de género. Pero pri-
mero hay que revisar son las politicas de equidad.

Las politicas de equidad son estrategias para corregir los desequilibrios
existentes entre las personas, en razon de su pertenencia a grupos discrimina-
dos por razones de sexo, pertenencia étnica, religion y preferencia sexual.'76

Las politicas de equidad de género estin dirigidas a contrarrestar las des-
ventajas sociales que se asocian a la diferencia sexual. Tienen por finalidad
fortalecer la ciudadania y los derechos de las mujeres para evitar que las des-
ventajas ligadas al hecho de ser mujer, que se generan desde el &mbito de la
familia, se extiendan, amplien o perpetiien a otras esferas como: la educacién,
el ingreso, los derechos, los cargos profesionales, el poder politico, el prestigio
y los reconocimientos.’””

De acuerdo con Inch4ustegui y Ugalde (2005) las primeras acciones en fa-
vor de la equidad surgen en los afios sesenta. El principio que las rige parte del
reconocimiento de las diferencias y restricciones de partida entre ciertos grupos
o personas que impiden que éstos puedan gozar plenamente de sus derechos y
aprovechar las oportunidades que se les ofrecen. Estas acciones reconocen que
si bien ninguna intervencién publica puede garantizar que todas las personas
obtengan idéntico resultado en términos de justicia y de bienestar, es moral-
mente injustificable que diferencias de origen, sexo, clase, preferencia sexual,
raza o religion, cierren de entrada, oportunidades o capacidades y terminen
vulnerando los derechos de unas personas, en comparacién con otras.””®

La base fundamental de la equidad es el estatus de ciudadania. El foco de
las politicas de equidad lo integran aquellos subconjuntos de personas que
en razoén del sexo, el color, la raza, el ingreso o atn la combinacién de todos
estos elementos se ven excluidos de diversos bienes y oportunidades y bajo
una perspectiva de los derechos humanos del cumplimiento de éstos. Tienen
el objetivo de asegurar determinada distribucién de aquellos bienes y oportu-
nidades no accesibles para grupos especificos de individuos.'?

En relacion al género, tedricamente las politicas de equidad se orientan a
eliminar todas las formas de discriminacién por causa de la diferencia sexual
y promover la igualdad social entre mujeres y hombres, asi como enire mu-
jeres y entre hombres, distinguidos por otros rasgos de diferenciacién. Sin

176 Cfr. Inchéustegi y Ugalde, 2005.
177 Inchéustegui y Ugalde, 2005.

78 Ibidemn.

179 Ibidemn.



236 FLErIDA GUZMAN GALLANGOS

embargo, el disefio y 1 gjecuciéon han dependido, en gran medida, de como el
movimiento feminista ha conceptualizadoy problematizado la desigualdad de
género y como los servidores piiblicos la han interpretado.

Las primeras politicas de equidad de género se pusieron en marcha a prin-
cipios del siglo xx. Sin embargo, no fue sino hasta los afios setenta de ese si-
glo que cobraron importancia en la agenda de los gobiernos, consolidandose
comno un proceso continuo a mediados de la década de los noventa, después
de que los distintos gobiernos de los paises participantes en la IV Conferencia
Mundial de la Mujer. Entre ellos México, firmaron y se comprometieron a
cumplir con los acuerdos y lo establecido en el Programa de Accidn resultan-
tes de dicha conferencia realizada en Pekin, China, en el afio de 1995.

Sin el afan de hacer un abordaje evolucionista de los enfoques de las polit-
cas de equidad, sino considerando su construccién como un proceso historico
donde el movimiento y demandas de las mujeres cumplen un papel importante,
a continuacion se describen cada uno de ellos.

4.2.3.1 El enfoque de la igualdad de trato

Las demandas de las mujeres por el derecho al voto y alano discriminacion,
a la educacion y al trabajo contextualizan la formulacién de las politicas de
igualdad de trato. El concepto de desigualdad de género que subyace a estas
demandas es el de discriminacion hacia las mujeres.

La interpretacion de esta desigualdad por parte de los gobiernos y del prin-
cipal organismo internacional de esa época,'®® fue el de desigualdad de las
mujeres frente a la ley. De ahi la propuesta de incorporar el principio de
igualdad de jure (nadie puede ser tratado por debajo de los derechos que ri-
gen para todos) en los sistemas legales y en los principios rectores del sistema
internacional de Naciones Unidas. Las acciones piblicas, como consecuen-
cia, se orientaron a la modificacién de los marcos legales, expresados con un
lenguaje androcéntrico y con una aparente neutralidad al género, para otor-
gar un trato ignal a las mujeres en materia de derechos civiles (derecho a la
educacién, al trabajo) y politicos (derecho al voto). En México, la accion més
relevante de igualdad de trato se realiza con la modificacion al articulo 4° dela
Constitucion politica en 1974. Més recientemente, en las reglas de operacién
de algunos programas sociales se plantea una igualdad de trato para las mu-
jeres al considerarlas como posibles beneficiarias siempre y cuando cumplan
con los requisitos que se les solicita.

Es evidente que la conceptualizacién y operacionalizacion de la desigual-
dad de género se sustenta en la idea de discriminacién sexual, identificada
como un rasgo de diferenciacién que implica desigualdad, sin cuestionar por

R

% La definicién de acciones especificas en los organismos internacionales como la Organiza-
cién de las Naciones Unidas supone ]a formulacién de una agenda internacional, la que en mayor
o menor medida va a tener una influencia importante en las agendas de los gobiernos nacionales,
de ah, la relevancia de la definicién de las agendas en este tipo de organismos.
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qué se daba la discriminacién. Situacién comprensible si se considera que en
términos tebricos, no se desarrollaba alin un marco que permitiera identificar
la discriminacién contra las mujeres como resultado de las relaciones sociales
entre los individuos.

Afios después, en los hechos, se observé que la igualdad frente a la ley no
era suficiente para eliminar la discriminacién, las mujeres segufan teniendo
condiciones desfavorables y una posicién subordinada, por lo que se plantea-
ron nuevas demandas al mismo tiempo que surgieron planteamientos teori-
cos sobre los factores individuales y sociales que influfan en las desigualdades
por género.

4.2.3.2 El enfoque de la igualdad de oportunidades

Fl contexto en el que surge el enfoque de la igualdad de oportunidades, en los
afios 70 y 80, fue el de una pobreza creciente en los paises denominados como
no desarrollados, el de un reconocimiento del aporte que las mujeres hacian
al desarrollo y en el plano tebrico-conceptual, la identificacién del caracter
estructural de la desigualdad de género.®

Este filtimo punto permiti6, por un lado, dar cuenta de que la pobreza no
afectaba por igual a mujeres y hombres, que la discriminacién hacia las mu-
jeres tenia causas socioculturales y, por otro, las limitaciones del enfoque de
jgualdad de trato, parala igualdad de género.

Considerando que en el sistema de jerarquias las mujeres ocupaban una
posicién de subordinacién y opresion y que en la estructura de oportunidades
su situacién era desfavorable, se concibib la desigualdad de género como una
desigualdad de oportunidades y la igualdad como equidad de género.

¢Cémo lograr igualacion de oportunidades y la equidad de género? A tra-
vés de acciones positivas o afirmativas®® que llevaran a las mujeres a una ma-
yor participacién enla esfera piiblica (fuera del 4mbito doméstico), es decir, al
4mbito del empleo y a las decisiones phblicas. Entre las principales acciones
positivas desarrolladas esta el sistema de cuotas para disminuir la desigual-
dad en la participacién de los dos sexos en puestos plblicos, cargos sindicales,
posiciones parlamentarias, érganos de representacion y ciertas actividades
profesionales: lineas de crédito especial para los empresarios que contratan
mujeres; iniciativas para garantizar que 1o se discrimine a las mujeres del ac-
ceso al crédito directo, dela capacitacién, apoyosy promocion para problemas
de desigualdad por género en la salud, la educacién y la pobreza, entre otros.

Con las acciones positivas se logrd avanzar en la equidad de género, al
incidir en la incorporacién de las mujeres al Ambito piblico masculinizado,

[
w1 E] carécter estructural radica en la identificaci6n de la desigualdad como resultado de las
relaciones sociales jerirquicas a partir de la diferencia sexual

182 1 5 pccibn positiva es un mecanismo para corregir la desventaja inicial de las mujeres, dis-
minuyendo la discriminacién y favoreciendo el equilibrio en las oportunidades. Inchéustegui ¥
Ugalde, 2005.
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trastocando con ello la situacién de discriminacion y subordinacién de las
mujeres, y cerrando brechas de participacién, capacidades, oportunidades,
patrimonio y proteccién entre hombres y mujeres.**3 Sin embargo, no se lo-
gro transformar las relaciones de género; los simbolos, valores, normas y
representaciones colectivas sobre la diferencia sexual y las formas de fun-
cionamiento androcéntrico de las organizaciones e instituciones, quedaron
practicamente intactos. Tampoco se avanzo sustancialmente en el tema de
la distribucién desigual del trabajo en ambito familiar (cuidado del hogar y
sus integrantes), las mujeres continuaron siendo las principales o las inicas
responsables de ese trabajo.

También se tuvieron efectos no esperados, el ejemplo mas claroes el dela
doble jornada, la que practicamente se institucionalizd con la incorporacién
de las mujeres al empleo. La reproduccion de los valores y normas sobre la di-
ferencia sexual relacionados con el trabajo doméstico fue otro de los impactos
negativos, para ilustrar, los apoyos para el desarrollo de proyectos productivos
vinculados con el trabajo doméstico y realizados dentro de ese 4mbito, agudi-
zaron la posicién subordinada de las mujeres.

Haciendo un resumen, con el enfoque de igualdad de trato se logro6 plan-
tear la igualdad, aunque no se consideraron las causas estructurales. Con el
enfoque de igualdad de oportunidades se avanz, al conocerse el caracter es-
tructural de la desigualdad social y proponer acciones positivas para tener las
mismas oportunidades. No obstante, fueron insuficientes, las acciones positi-
vas no lograron transformar las relaciones de género, ni sus causas estructu-
rales.

4.2.3.3 El enfoque de la transversalidad del género

El inicio de las propuestas para la transversalidad de género se produce a
fines de los ochentas y principios de los afios noventa. Sin embargo, fue con
1a IV Conferencia Mundial de la Mujer en 1995, que se planted como una es-
trategia integral para transformar las causas estructurales de las relaciones de
desigualdad de género.

Segin Inchaustegui y Ugalde (2005), el movimiento internacional de las
mujeres propuso la estrategia de gender mainstreaming, traducido al espa-
#iol como transversalidad de género, para avanzar en el cumplimiento de de
los acuerdos en materia de igualdad de género, que se tomaron en distintas
conferencia internacionales sobre las mujeres.'®

Las debilidades de los dos enfoques aplicados propuso la incorporacion
de un nuevo enfoque que transformara el orden social de género y que fuera
parte de la corriente principal de las politicas piiblicas, ya que las desarrolla-

183 Cfr.Inchaustegui y Ugalde,2005

s Primera, Segunda y Tercera Conferencias de la Mujer, la Convencién sobre la Elimina-
cién de todas las Formas de Discriminacién contra las mujeres (cepAw por sus siglas en inglés),
la convencién de Belem do Pard, por mencionar algunas
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das hasta ese momento ocupaban una posicién marginal. La transversalidad
se concibié como una accién integral de inclusion de la perspectiva de género
en la dinAmica y los-procedimientos con que formulan, aplican y evaldan las
politicas piiblicas.’®s

Una de las fortalezas de esta estrategia fue considerar como parte del
proceso de transversalidad las politicas formuladas bajo el enfoque de igual-
dad de trato y de oportunidades, se planteaba como una ampliacion del campo
de actividad de las politicas de género de modo que todo el conjunto de las
politicas del Estado estuviera cruzado por la perspectiva de género y que, en
consecuencia, la responsabilidad de la equidad involucrara a todo el aparato
ptiblico™® y no sélo a las unidades de las mujeres o género.

El enfoque de transversalidad parte de la idea de que la desigualdad de
género es estructural, que est4 asentada en las relaciones de desigualdad que
surgen de la diferencia sexual y que para lograr la igualdad de género se tiene
que transformar el ordenamiento social de género, tarea maytscula que sélo
podra cumplirse con la participacién de todos los individuos pero que es al
Estado a quien le toca comandarla. De ahi que se proponga la aplicacion del
enfoque de género en todo el proceso de la actuacién pablica.

Al considerar la desigualdad de género como una dimensién de la des-
igualdad social, el género es abordado desde una perspectiva holistica que
incluye acciones piblicas, no sélo para atender y eliminar las desigualda-
des entre mujeres y hombres, también las que existen entre mujeres y entre
hombres.

La aplicacién del enfoque de transversalidad es relativamente reciente. En
México ha cobrado importancia en los tiltimos 6 afios, al respecto no se han
hecho evaluaciones. Sin embargo, se ha avanzado, grosso modo, en la institu-
cionalizacién del enfoque de género en la Administracién Pdblica Federal, se
han propuesto y logrado modificaciones en el marco legal que norman algunos
procesos de disefio y ejecucion de las politicas de equidad de género, se ha
enfatizado en la capacitacién conceptual y técnica de los servidores publicos,
principales agentes de la transversalidad en el aparato publico; también se
han logrado etiquetar gastos para la equidad de género, con montos histéricos
(en el ejercicio fiscal cerca de nueve mil millones de pesos) y por dltimo, se
han conformado algunas redes entre servidoras piiblicas del poder legislativo
con el judicial, entre servidores piiblicos del poder ejecutivo y de servidores
plblicos con miembros de la sociedad civil.

Hoy, la mayoria de las dependencias de la Administracion Publica Federal
desarrolla y reporta acciones piblicas dirigidas al logro de la igualdad de gé-
nero. No obstante, uno de los principales problemas que se han detectado en
el proceso de transversalidad y que fue reportado hace mas de una década por
De Barbieri, es que el género se han interpretado de diferentes maneras: como
mujeres o0 como un concepto que incluye mujeres y hombres; en este marco,

5 Cfr. Inchaustegui y Ugalde, 2005.
186 Ihidem.
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muchas de las desigualdades por género son resultado de atributos individua-
les y como consecuencia las politicas piblicas se orientan a atender y solu-
cionar problemas de caricter individual que aparecen como sociales porque
afecta a un amplio nimero de mujeres y hombres en la sociedad. Todo lo con-
trario de lo que el enfoque de transversalidad propone, conceptualizado como
un ordenamiento social, como las relaciones sociales basadas en los simbolos,
valores, normas y representaciones colectivas que sobre la diferencia de los
cuerpos sexuados, en diferentes etapas del ciclo de vida, se han construido
socialmente e institucionalizado en précticas sociales en un tiempo y espacio
determinados. Précticas sociales que expresan desigualdad entre mujeres y
hombres. . )

Si el género no se conceptualiza como una dimensién social, se corre el ries-
go de que la transversalidad no logre la transformacién de las relaciones de des-
igualdad, aunque pueda cruzar toda la actuacién publica.

4.3 La interpretacién en el marco internacional

La trata de personas es un problema que se incorporé en la agenda interna-
cional a principios de siglo xx. Desde esa fecha y hasta la actualidad se le ha
considerado como un problema mundial que rebasa las fronteras nacionales,
en gran medida, por la existencia de procesos de desarraigo de las personas de
sus lugares de origen a otros paises, lo que planted la cooperacion y la formu-
lacién y aplicacién de medidas coordinadas entre las naciones involucradas
en el problema.

El establecimiento de la agenda y la definicién del problema de la trata
en eventos internacionales (conferencias, cumbres, convenciones, etcétera)
sin duda han influido en la forma como se ha desarrollado este proceso en el
4mbito de lo nacional, atn cuando la toma de decisiones y las modalidades
de la ejecucién sigan arraigadas en el espacio del Estado-Naci6n.' De ahila
importancia de analizar la definicién de la trata como problema plblico y el
establecimiento la agenda en el entorno internacional.

El analisis del establecimiento de la agenda y la definicién del problema
ha sido sujeto de estudio desde diferentes enfoques.”®® El enfoque argumen-
tativo privilegia el anilisis de como el lenguaje o el discurso enmarca los
argumentos que delinean los marcos dentro de los cuales se construyen los pro-
blemas y la agenda, ya que como afirma Majone (2005) la politica piiblica
esti hecha de palabras. En forma escrita n oral, la argumentaci6én es esen-
cial en todas las etapas del proceso de formulacién de la politica,™ aunque
también se sefiala que la etapa de la agenda/problema constituye la parte
determinante del proceso, de ahi que los problemas y las agendas sean ob-

187 Cfr. Parson, 2007.
188 Para conocer estos enfoques consilltese Wayne Parson, 2007.
%9 Majone, 2005, p- 35
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jeto de analisis de textos para analizar la forma como se construyeron los
significados.%®

La desigualdad por género, como se mostro en el primer apartado de este
trabajo, ha sido definida de formas distintas con consecuencias en la formu-
lacién y aplicacién de las politicas publicas y en el avance para la igualdad por
género. En este sentido, el lenguaje escrito u oral sobre la desigualdad de gé-
nero no ha sido neutral, tiene efectos en el proceso de las politicas pablicas.

El analisis de la definicién de la trata como un problema en la agenda
internacional desde el enfoque de género y con base en la perspectiva argu-
mentativa, supone indagar las siguientes cuestiones: si se ha considerado la
desigualdad de género en la definicién del problema; en caso afirmativo, cbmo
ha sido interpretada esta desigualdad, bajo qué enfoque de politicas de equi-
dad de género han sido formuladas las acciones propuestas en la agenda in-
ternacional, y cules son los efectos que este abordaje tiene para el avance en
la igualdad por género.

En la literatura sobre la trata, el trfico de personas y la prostitucién exis-
ten distintos enfoques sobre los que se ha sustentado la atencién piblica
de la prostitucién, asi como una tipologia de estrategias aplicadas para la
atencién del trafico de personas, prostitucién y trata como problemas inte-
rrelacionados, algunos de los cuales incorporan la perspectiva de género, es
decir, reconocen la desigualdad de género y proponen acciones para solu-
cionarla y eliminarla; en cambio, otros la reproducen y profundizan, de ah{
la relevancia de analizar estos enfoques y estrategias, antes de analizar la
definicién del problema y el establecimiento de la agenda piiblica a partir de
los cuestionamientos de género mencionados en el parrafo anterior.

También es conveniente mencionar que en los primeros abordajes de la
trata, ésta se definfa como trifico. Sin embargo, conforme se ha avanzado en
su anélisis, se han encontrado puntos en comun y distinciones, las que han
sido sistematizadas por la Coalicién Internacional contra el Trifico de Muje-
res para América Latina y el Caribe (vaTw-LAC)*** entre otras organizaciones,
con el fin de ubicar diferencias entre una y otra. En este trabajo se retoma la
presentacién original, haciéndole algunas agregaciones y modificaciones que
se consideraron pertinentes y las que se describen enlatablat. .

w0 Cfr. Parson, 2007.
91 Ulloa y Segura, 2008.
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Tabla 1
Diferencias entre trafico y trata de personas
Save the Children, Suecia

Trdfico ilicito de migrantes

Trata de personas

¢Qué tienen en comin?

Puede haber cruce irregular de fronteras (facilitacién de entrada indocumentada a
un pais —violacién de leyes migratorias)
Operacién comercial con seres humanos
En ambos casos existen redes organizadas
Abuso de derechos humanos
No necesariamente hay cruce de fronteras (4mbito nacional®)
{Cudles son las principales diferencias?

Voluntario

Involuntario (algunas veces media el
engafio y la seduccién™®)

La relacién de la persona con el

traficante termina en el lugar de destino.

La relacién con el traficante puede*
continuar en el lugar de destino.

La persona paga al traficante por
adelantado o cuando se termina la
relacion al llegar al lugar de destino.*

El pago lo hace el explotador al
traficante y/o el pago al explotador
comienza cuando la persona inicia las
actividades de explotacién.*

No hay restriccién de movimiento
en el lugar de destino (en el caso
de la emigracién indocumentada
la restriccién est4 dada por las
autoridades del Estado)

Hay restriccién de movimiento en
el lugar de destino (las victimas
son encerradas o el movimiento es
restringido por las amenazas de los
explotadores®).

El reclutamiento de personas no es
premeditado.

El reclutamiento responde al tipo de
explotacién a la que se sometera.

No hay incautacién de documentos.

Los tratantes despojan de los

documentos a sus victimas.

Fin: llegan a un lugar diferente al de su
origen.*

Fin: explotacion sexual, laboral,
esclavitud, etcétera.

Mercancia/servicio: el servicio de
traslado, el movimiento de un lugar a
otro.*

Mercancia: la persona.

Desarrollo de actividades: voluntaria.

Desarrollo de actividades: forzada.

Delito contra el Estado-Nacion.*

Delito contra la persona.

Fuente: Ulloa, Teresa y Maria Guadalupe Segura, 2008, p. 77.

* Modificacién o adicién al texto original.
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Asi, aunque el trifico y la trata pueden estar interrelacionados, las diferen-
cias basicas entre ambos estan en la tipificacion de la persona como mercancia,
en quién ejerce la coercion para la libertad en el movimiento, en el desarrollo de
actividades y contra quién se ejerce el delito.

La btsqueda de respuestas a las interrogantes de género en la definicién
del problema y el establecimiento de la agenda internacional se propone rea-
lizarla a través del anélisis del discurso expresado en los documentos decla-
ratorios de las convenciones a partir de que surgieron las primeras iniciativas
para la atencién del problema hasta la actualidad. Se consideran elementos de
los enfoques para el tratamiento de la prostitucién y de los tipos de estrategia
para la atencién del tréfico de mujeres que contribuyan al anélisis de los docu-
mentos desde un enfoque de género.

4.3.1 Andlisis de los enfoques para el tratamiento de la prostitucién y
de la tipologia de estrategias para la atencién del trafico de mujeres

4.3.1.1 Enfoques para el tratamiento de la prostitucién sexual

La prostitucién es uno de los principales fines de la trata de personas. Este
problema ha sido atendido por el Estado desde diferentes enfoques o siste-
mas sociojuridicos a saber: el prohibicionista, el reglamentarista y el aboli-
cionista.

a) El prohibicionista, prohibe y castiga con cércel, multas o con medidas
reeducadoras a quien ejerce la prostitucion.

b) El reglamentarista, se orienta a la regulacién administrativa del ejer-
cicio de la prostitucién mediante el sistema de ficheros, controles sanitarios
y aplicacién de tasas e impuestos. En este enfoque se coloca a la prostitucion
bajo control médico y judicial y determina en qué lugares se puede ejercer la
prostitucién limitando el acceso a las personas menores de edad. Las politicas
formuladas bajo este enfoque intentan controlar las enfermedades de trans-
misién sexual, el delito a gran o pequefia escala, asi como evitar el escandalo
publico.

¢) Por tltimo, el abolicionista, prohibe la explotacion de la prostitucién,
asi como el acto de inducir a la misma.**

El abolicionismo en el siglo xix fue construido en oposicién moral a la re-
glamentacion estatal en la que las prostitutas eran registradas con objetivos
de control de enfermedades y el orden piblico, las abolicionistas reclamaban
como injusticia responsabilizar a las mujeres por la prostituciéon en general
y las enfermedades de transmisién sexual en particular. En este enfoque el
ejercicio de la prostitucién no es un delito, el prohibicionismo y reglamenta-

92 Jlloa y Segura, 2008, p. 5-6.
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rismo se dirige a terceros.’s? Segiin Wijers y Lap-Chew*% las prohibiciones y
reglamentaciones a terceros se pueden dividir en dos categorias principales:
1) las prohibiciones pertinentes al reclutamiento de mujeres o el traer a las
mujeres a la prostitucién (prohibicién de reclutamiento) y 2) las prohibicio-
nes pertinentes al manejo, organizacién y lucro de la prostitucién tradicional-
mente referida como explotacién de la prostitucién de otros (prohibiciones de
empleo).

El enfoque prohibicionista y reglamentarista se sustentan en los valores,
normas y representaciones sociales de género, por lo que conlleva situaciones
de continuidad y/o reproduccién de la desigualdad por género en el proble-
ma de la prostitucién porque no lo reconoce como tal. Por su parte, el enfoque
aholicionista se basa en el reconocimiento de la subordinacién y opresi6én de
las mujeres prostituidas frente a quienes las reclutan y quienes se benefician
de su explotacién, lo que significa un abordaje con perspectiva de género,
aunque como sefiala Rivera, son conceptualizadas como victimas pasivas del
sistema social y econémico,5 con una visién paternalista, lo que impide la
participacion y la organizacion de las mujeres prostituidas.#

La idea de desigualdad de género que subyace a las abolicionistas se sus-
tenta en un abordaje dicotémico mujeres/hombres y no considera las causas
estructurales de la desigualdad, al no plantear que son las relaciones sociales
basada en los cuerpos sexuados lo que Ileva a la construccién de simbolos, va-
lores, normas y representaciones colectivas y a la desigualdad entre mujeres y
hombres, entre mujeres y mujeres y entre hombres y hombres.

4.3.1.2 Tipologia de estrategias para la atencién del irdfico de mujeres

En la literatura sobre el tema también se identifican tipificaciones sobre las es-
trategias que se han seguido para la atencién del trafico de mujeres. De acuer-
do con Wijers se han implementado cinco tipos de estrategias:

1. Eltrifico como un problema moral, donde el principio bésico es el re-
chazo moral de la prostitucion y las estrategias se orientan a la criminalizacién
de todos los involucrados en la prostitucién [y el trifico] (enfoque prohibicio-
nista) o de terceros (abolicionista).

2. El trafico como problema del crimen organizado, donde las leyes y
del sistema de justicia criminal constituyen la principal debilidad y la(s)
estrategia(s) se dirigen al disefio o modificacion de legislaciones punitivas o de
mayor castigo, asi como la mayor cooperacién entre las policias de los diversos
paises y la persecucion més activa de los delincuentes.

3. El trifico como problema de migracion, con el incremento del flujo

93 Rivera, Cecilia, 2008, p. 7.

94 Citadas por Rivera, 2008, p. 7.
95 Rivera, Cecilia, 2008, p. 9.

w6 Cfr. Rivera, 2008.
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de migrantes existe mayor posibilidad de victimas de trata especialmente de
las que migran en condiciones de ilegalidad, de ahi que la estrategia se dirija
a desarrollar acciones de prevencion de entrada de victimas potenciales en los
paises de destino.

4. Eltréafico como un problema laboral, enfatiza la situacién de desven-
taja social y legal en la que se encuentran las mujeres que son victimas de
trafico y que laboran en la prostitucién y en actividades informales como el
trabajo doméstico y la industria de entretenimiento, la estrategia se orienta a
la protecci6én de las condiciones laborales.

5. Como problema de derechos humanos, el trifico de las mujeres se
concibe como un problema de violacién a sus derechos humanos, tanto en la
esfera privada como en la ptblica, de los cuales los Estados son responsables.
Los instrumentos disefiados para proteger los derechos humanos son utiliza-
dos como pautas claves para elevar los derechos de las mujeres, asi como para
hacer a los gobiernos responsables de perpetrar o perdonar la violencia contra
la mujer en todos los aspectos de su vida. Al respecto hay dos acercamientos
diferentes:

a. La prostitucion [y el trafico] es considerada como una violacién a los
derechos humanos de las mujeres igual que la esclavitud. Tal juicio retoma el
acercamiento moralista por el cual las prostitutas son estigmatizadas como
victimas y desviantes. Las estrategias correspondientes a combatir el trafico
buscan la abolicién de la prostitucién.

b. Eneste abordaje se considera que no es el trabajo como tal lo que viola
los derechos de las mujeres, sino las condiciones de coercién, engafio, violencia
y abuso de autoridad. De ahi que las estrategias incluyen un examen de las
causas estructurales y la toma de accién a todo nivel para eliminar toda forma
de violencia de género. Esto significa cambiar el énfasis de la proteccion al
empoderamiento e implica la participacién y organizacién de las mujeres en
cuestion.'??

Los tres primeros tipos de estrategias carecen de una perspectiva de géne-
ro, al no reconocer las relaciones de desigualdad de género. En tanto que el
trafico como un problema laboral reconoce la desigualdad de oportunidades
que las mujeres tienen en la prostitucién y en las actividades informales como
el trabajo doméstico y la industria del entretenimiento, por lo que se propo-
nen estrategias de acciones positivas para mejorar sus condiciones laborales y
para que tengan igualdad de oportunidades.

La estrategia de concebir el problema del trifico como un problema de
derechos humanos tiene un enfoque de género pero con distinta concep-
tualizacién sobre la desigualdad por género. En el primero es concepcion
dicotémica, mujeres vs hombres, que alude a una desigualdad de trato por-
que se violan los derechos humanos de las mujeres y la estrategia se orienta

97 Wijers, S/f, citado por Rivera, 2008, pags. 8-12.
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a igualdad de trato en el cumplimiento de sus derechos. En la segunda, se
identifican practicas sociales de subordinacién/dominacién que tienen su
raiz en las relaciones sociales de género.

4.3.2 Las primeras iniciativas

Los fendmenos del trafico de mujeres y nifios para fines de prostitucioén sexual
son muy antiguos, datan de las antiguas Grecia y Roma. Sin embargo, no fue
sino hasta fines del siglo xvim que se visibilizé como un problema social.**® Du-
rante los siglos xv1, xvir y xvin grandes contingentes de poblacion de raza negra,
indigena y autéctona fueron desarraigados de sus lugares de origen con fines
de esclavitud, fueron comercializados para realizar trabajos forzados con fi-
nes de produccién de bienes. Las condiciones en que este proceso se desarrolld
fueron diferentes para los hombres y para las mujeres, mientras a ambos sexos
se les consideraba como mano de obra para actividades productivas y de servi-
dumbre, a las mujeres se les agregaba la conceptualizacion de responsables del
trabajo reproductivo y de objetos sexuales, motivo por el que muchas de ellas
fueron violadas o vendidas y explotadas con esos fines. No se tiene informacién
sobre la explotacién sexual de este grupo de mujeres, pero si de mujeres eu-
ropeas que fueron llevadas a Asia, Africa y América para ser explotadas como
prostitutas o concubinas.

Durante la época de mayor auge, la comercializacién de personas no fue in-
terpretada como un problema para las autoridades que regian en las colonias,
ni para quienes los dirigian desde las monarquias; por el contrario, era una
actividad legitimada, en tanto que proveia de mano de obra a las actividades
econémicas y se satisfacian los deseos sexuales de los hombres, se concebia
como algo natural y la esclavitud era aceptada socialmente.

Entre mediados del siglo xvmn y fines del siglo xix se desarrollaron diferentes
acciones para abolir la esclavitud de los africanos en Portugal, Francia, Gran
Bretafia, y en las Colonias de India, Chile, Estados Unidos, Espafia, Cuba y
Puerto Rico. A nivel de organizacién mundial, en el Acta general de Berlin de
1885y el Acta General de la Conferencia de Bruselas de 1889-1890. Se propuso
poner término a la trata de esclavos africanos bajo un contexto del desarrollo
del capitalismo donde la liberacién de la mano de obra constituia la premisa
basica.

La formulacién de actas a nivel internacional a fines del siglo xx expresa
la incorporacién de la esclavitud como problema piiblico y el establecimiento
de una agenda para abolirla, en tanto el trafico de mujeres se incorpord afios
mas tarde. Es conveniente mencionar que el primer antecedente que se tiene
de la incorporacién de uno de los problemas que afectaba a las mujeres en la
agenda ptiblica, la prostitucién, fue a fines del siglo xvi cuando se propagaron

198 Cfr, Rivera, Cecilia, S/f. p. 4.
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1a sifilis y 1a gonorrea en el continente europeo.’® El Estado lo conceptualizd
como un problema de salud piblica e intervino con un enfoque reglamenta-
rista y estrategia moral.

4.3.2.1 La Convencién Internacional Relativa a
la Represién de la Trata de Blancas

La trata de mujeres se identificé como problema social a fines del siglo xmx e
inicios del siglo xx, cuando el movimiento abolicionista de la esclavitud estaba
en su Gltima fase de desarrollo. En la segunda mitad del siglo xix, el movi-
miento abolicionista de la prostitucién®>® denunci6 la “trata de blancas” como
una forma de esclavitud de las mujeres anglosajonas que eran llevadas con
fines de explotacién sexual a otros paises o que eran explotadas dentro de su
misma nacién. No se visibilizd el problema en las mujeres de otras razas.

El movimiento abolicionista, integrado por feminista de la época, surge
en Inglaterra como respuesta ideoldgica frente a las pretensiones de regla-
mentacién de la prostitucién que fueron puestas en préctica con la ley de En-
fermedades Infecciosas de 1869.2°! De acuerdo a Cerracedo y Vicente (2002)
el reglamentarismo del siglo xix consideraba que la prostitucién era un mal
inevitable que perjudicaba la moral y la salud piblica. Se responsabilizaba a
las mujeres prostituidas de estos males porque su comportamiento tentaba
a los hombres y desafiaban la moral al tiempo que propagaban las enfermeda-
des de transmisi6n sexual.?°2

Los simbolos, valores, normas y representaciones sociales sobre la sexuali-
dad de las mujeres y sobre las que ejercian la prostitucién en la época influye-
ron en el disefio y aplicacién de las acciones por parte del Estado. Al respecto
dos 6rdenes de actuacién se realizaron en la mencionada ley: la identificacion
permanente de las mujeres prostituidas o de las que se sospecha su prostitu-
cién y el acotamiento de los lugares para el ejercicio de la prostitucion.* Las
acciones publicas se formularon bajo el enfoque reglamentarista pero concep-
tualizdndolo como un problema moral.

El movimiento abolicionista encabezado por Josefina Butler cuestiono los
ordenamientos de ley porque representaban, en la prictica, una limitacién y
restriccién de los derechos y libertades de las personas afectadas que queda-
ban permanentemente identificadas y designadas como mujeres prostituidas.
Al mismo tiempo denuncié6 la trata de blancas como un problema de esclavi-
tud que afectaba a las mujeres.

Como resultado de este movimiento, en 1875 se cre6 la Federacién Abo-
licionista Internacional en Inglaterra, que se fue extendiendo por Europa y

99 Rivera, S/f, p. 4.

200 Ezeta, Fernanda, 2006, p. 9

201 Carracedo, Rosario y Vicente, Sara, 2002, p. 5.
292 Thidern.

203 Tbtdem.
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culminé con una conferencia internacional realizada en Paris, en 1902; como
producto de esta conferencia se aprobo6 el Acuerdo®4 Internacional Relativo a
la Represion de la Trata de Blancas, en Paris, el 18 de mayo de 1904, firmado
por 13 gobiernos de Europa: Gran Bretafia, Alemania, Bélgica, Dinamarca, Es-
paifia, Francia, Ttalia, Paises Bajos, Portugal, Rusia, Suecia, Noruegay Suiza.

En este convenio la trata fue definida como un problema de trafico de mu-
jeres y nifias blancas que son enganchadas con el objeto de corrupcién en el
extranjero.®s A las mujeres y nifias se les concibié textualmente como “victi-
mas de semejante tréfico” [...] “tréfico criminal”.*®

El uso del término “blancas” no sélo tuvo la intencién de referirse a las
mujeres anglosajonas, también la de ironizar que las “blancas” estaban siendo
esclavizadas como los negros, lo que resultaba inverosfmil por la aceptacién
social de la esclavitud en la poblacién de raza negra.

El abordaje de la trata de mujeres y nifias surgié vinculado con el de la
prostitucién, sin embargo en la definicién del problema no se aludié explici-
tamente a esa problemética, se usé un lenguaje moralista para referirse a ella,
reflejo del contexto social de la época.

Fl an4lisis desde el enfoque de género revela que en esta concepcién subya-
ce una relacién de subordinacién de las mujeres frente a los hombres por moti-
vos relacionados con el cuerpo sexuado de ellas, que tiene sus causas estructu-
rales en los simbolos, valores, normas y representaciones colectivas que sobre
las mujeres/nifias y los hombres se construyeron socialmente y que regian y
rigen las relaciones entre ambos, relaciones de poder, violentas; colocando a
las mujeres en una situacién de desigualdad frente a quienes ejercen la trata y
alas nifias con una doble subordinacién, por ser mujeres y nifias; pero dondela
diferencia por género tenfa y tiene mayor peso que la diferencia etarea.

La desigualdad no fue visualizada ni reconocida por quienes participaron
en el proceso de la definicién de la trata como problema piiblico internacional
y en el establecimiento de la agenda. En parte porque no existia el cuerpo ted-
rico de género y por otra, por el sesgo moralista que prevalencia en la sociedad
en esa época. Asi, las mujeres y nifias blancas fueron conceptualizadas como
victimas del fenémeno social y no de los agentes que ejercian el tréfico y la
explotacién sexual.

En cuanto al establecimiento de la agenda, las propuestas se orientaron
bésicamente a cinco aspectos:

a) Cooperacion internacional para vigilar los medios de transporte y de
colocacién de trabajo en el extranjero, con el fin de evitar la salida y entrada
de victimas de trata.

204 Denominado en algunos documentos como convenci6n, por ello, en este trabajo se deno-
minara indistintamente como acuerdo y convenio

205 Articulo 1 de la Convencién Internacional Relativa a la Represion de la Trata de Blancas,
en Paris, el 18 de mayo de 1904.

16 Artfculos 2 y 3 de la Convenci6n Internacional Relativa ala Represi6n de la Trata de Blan-
cas, en Paris, el 18 de mayo de 1904.
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b) Identificacion de traficantes de mujeres y nifias victimas de trata.

¢) Denunciar a los traficantes y sus complices con las autoridades del
pais de destino, cuando al llegar, éstos fueran identificados.

d) Cooperacién internacional para la repatriacién de mujeres y nifias

e) Solo-conel objeto de una repatriacién eventual, confiar provisional-
mente a las mujeres y nifias desprovistas de recursos a instituciones de asis-
tencia ptiblica o privada o a particulares que ofrecieran las garantias necesa-
rias.

Las acciones estdn orientadas al control del trifico para evitar de forma
indirecta la prostitucién, la que era rechazada por causas morales.*” En ese
sentido, la agenda fue formulada bajo una estrategia moral. El énfasis estuvo
puesto en el control del tréfico y de la prostitucién como fendmeno social, no
para atender la situaci6n de violencia y explotacién sexual en la que se encon-
traban las mujeres y nifias.

La tinica accién positiva dirigida explicitamente para ellas fue la de asisten-
cia ptiblica o privada durante el proceso de repatriacién, una accién dirigida a
mejorar la situacién de aquellas que no tenfan recursos con relacion a las que
si tenfan, pero no para protegerlas de los traficantes y explotadores, ni para
atender su situacién de subordinacién y opresién, por lo que no represento
una acci6n para la equidad por género bajo el enfoque de la igualdad de opor-
tunidades. Mas bien fue una convencién que mencionaba explicitamente a las
mujeres y nifias pero que dejaba sin cambios su situacién de subordinacién y
opresién, pues ni siquiera se planted el castigo para los traficantes y los explo-
tadores.

El sentido seméantico del documento, las reglamentaciones sobre la pros-
titucién y el contexto socio cultural que prevalecia en esa época, aportan ele-
mentos para plantear que los prejuicios moralistas determinaron la forma
como se incorpord el problema de trata en la agenda internacional.

La definicién del problema y las lineas de acci6n propuestas fueron impor-
tantes en la medida que se visibilizé que la trata era un problema piblico que
afectaba a las mujeres de raza blanca y porque se incluy6 en la agenda inter-
nacional. Sin embargo, la forma como se definié el problema y se estableci6 la
agenda constituy6 un medio de reproduccion de las relaciones de desigualdad
por género al ser definidas con base en la construccion social de género.

4.3.2.2 Convenip Internacional para la Represién de Trata de Blancas
Afios después, de la mano del movimiento abolicionista, se formul6 el Conve-
nio internacional para la Represién de Trata de Blancas, firmado en Paris, en

1910, con el fin de incorporar disposiciones que tuvieran una mayor eficacia
en la represion de la “trata de blancas”.

207 Cfr. Wijer, s/1. citado Iior Rivera, 2008.
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Este convenio lo firmaron 15 paises (Gran Bretafia, Espaiia, Francia, Ale-
mania, Brasil, Bélgica, Italia. Alemania, Austria, Hungria, Suecia, Dinamarca,
Paises Bajos, Portugal y Suecia) que se comprometieron a cumplir con las dis-
posiciones acordadas.

En esta Convencién la definicién del problema de trata de blancas experi-
ment6 algunas modificaciones, se especifico la edad de las nifias en 20 afios
cumplidos?°® se tipifico la trata como delito y se propuso castigar a “cualquiera
que para satisfacer las pasiones de otro con fraude o con ayuda de la violen-
cias, amenazas, abusos de autoridad o todo otro medio de ejecucidn, ha con-
tratado, arrastrado o desviado, atin con su consentimiento, una mujer, nifia o
hija mayor con el fin del libertinaje”.**

La inclusién de la violencia y el consentimiento como mecanismos de ejer-
cicio de la trata en la definicién del problema represent6 un avance en la visi-
bilizacién de la desigualdad de género, particularmente en lo que se refiere al
consentimiento, pues es sabido que muchas veces éste es dado porque fueron
seducidas o engafiadas. En el tema de la prostitucién continud el lenguaje mo-
ralista, frases como “satisfacer las pasiones de las demas” y “[....] con el fin de
libertinaje™° se utilizaron para referirse a este fendmeno social.

En esta convencién desaparece explicitamente la figura del traficante como
el ejecutor de la trata, se utiliza la palabra “cualquiera” lo que abrié la posibili-
dad de considerar al explotador sexual como parte de la trata. Sin embargo, la
falta de acciones para atender el problema de la explotacién sexual refleja que
la trata seguia considerdndose como trafico.

En ese marco, la agenda de esta convencién continud dirigiéndose a quienes
gjercian el trafico de mujeres y nifias para fines de prostitucion, su avance con
respecto a la de 1904 fue la tipificacién de la trata como delito y la propuesta
de acciones para su sancion legal, por lo que la estrategia de atencién combin6
acciones de la estrategia moral con la del crimen organizado al plantear la
criminalizacién de los traficantes (enfoque abolicionista) y la insuficiencias
del sistema legal en los &mbitos nacionales para sancionar a los delincuentes.
Explicitamente, se planted que “las partes contratantes cuya legislacion no
seria desde luego suficiente para reprimir las infracciones previstas por los
dos articulos precedentes [donde se tipifica como delito] se comprometen a
tomar o proponer a sus legisladores respectivos las medidas necesarias para
que estas infracciones sean castigadas segiin su gravedad”.*

El que se tipificaré la trata como un delito y que se propusiera la creacion
de un marco legal para su sancién, en caso de que no existiera, constituy6 un
adelanto en el esfuerzo por atender y eliminar el problema. Sin embargo, las

208 P4rrafo B del Protocolo Final de la Convencién Internacional Relativa a la Trata de Blancas
de 1910.

209 Ofr. Convenei6én Internacional Relativa a la Trata de Blancas, suscritas en Paris el 4 de
mayo de 1910, articulos 1y 2.

20 Thidemn.

2 Convencién Internacional Relativa a la Trata de Blancas, suscritas en Paris el 4 de mayo de
1910, articulo 3.
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acciones propuestas denotan una falta de conocimiento mas amplio sobre el
problema y sus causas. Adicionalmente, la inclusi6n de la violencia como me-
canismo de la trata, apunta al centro del problema de desigualdad de género,
pero no se identificé como tal. Las disposiciones en la agenda revelan que en
esta convencién ni siquiera se reconocié la trata como una forma de discrimi-
naci6n contra las mujeres y las nifias, no se determin6 ninguna acciéon positiva
dirigida explicitamente para ellas, ni para la prevencion y atencién de la vio-
lencia de que eran victimas. El que se castigara a los tratantes las beneficia-
ba de forma indirecta pero no representaba una accién dirigida directamente
para avanzar en la equidad de género. En este sentido, las estrategias donde el
tréfico es un problema moral y de crimen organizado dejaron sin cambios y en
algunos casos, reprodujeron la desigualdad de género.

En 1919 se realiz6 la Convencién de Saint Germaine, en Laye, para revisar
las actas generales de Berlin y de Bruselas y suprimir completamente la trata
de esclavos por tierra y mar. La realizacion de dos convenciones en la misma
época, ésta y la de trata de mujeres y nifias en 1910 y 1922, es un indicador de
las ideas, valores y representaciones colectivas que sobre el género prevalecia
en ese momento, asi como de los esfuerzos del movimiento feminista por visi-
bilizar las condiciones y posicién de desventaja que las mujeres y nifias de raza
blanca tenian dentro de ese problema.

En el convenio de la trata de esclavos, el problema se concebia como la
venta o intercambio de “esclavos” para trabajos forzados u obligatorios, bajo
un lenguaje androcéntrico que invisibilizaba las condiciones y posicién de las
mujeres que fueron victimas de trata para el trabajo forzado reduciendo la
problematizacién a los hombres, probablemente, por la idea de género de que
los varones eran los tinicos responsables de realizar el trabajo productivo. La
agenda internacional proponia la abolicién de la esclavitud con el fin de que se
cumplieran los derechos de los esclavos, como trabajadores, pero no las que
provenian de las distancias y desigualdad de género.

Por su parte, en el Convenio sobre Trata de Blancas la definicién del pro-
blema reconoce que son las mujeres y las nifias de raza blanca quienes son
comercializadas o intercambiadas, al igual que los esclavos, pero con otro fin,
como si la prostitucién tuviera mejores condiciones y no constituyera también
un trabajo forzado u obligatorio, pero que se vinculaba con lo prohibido, de lo
malo e indecente.

En las convenciones, tanto de la trata de esclavos como de las mujeres y
nifias “blancas”, el problema es la comercializacion o el intercambio de perso-
nas con fines de explotacién, pero no se tiene en cuenta a quienes explotan y
en el caso de la prostitucién a los “clientes”, tal y como lo propone el enfoque
abolicionista.

Adicionalmente, la prostitucién no fue un tema que se incluyera expli-
citamente en la discusién internacional, se dejé a las agendas nacionales la
responsabilidad de establecer las acciones para atender la problemética. Los
valores y representacién colectiva sobre las mujeres y nifias y sobre la pros-
titucién en esa época perme la formulacién de agendas locales. Socialmente
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las prostitutas fueron y son representadas con un poder negativo que emana
de su cuerpo erético y del mal,** son concebidas como la imagen del erotismo
y como malas mujeres.*® Bajo esa representacién algunas agendas piblicas
nacionales de principios del siglo xx prohibieron y reglamentaron la prosti-
tucién. Para ilustrar, en los Estados Unidos la prostitucién fue ilegal en la
mayoria de los estados, entre 1910 y 1915.

En sintesis, las convenciones de 1904 y 1910 permitieron visibilizar la trata
como un problema ptiblico que afecta a cierto grupo de mujeres, “las blan-
cas”, también incorporado en la agenda internacional. Sin embargo, no pro-
pusieron acciones que condujeran a relaciones més equitativas, porque no se
planted atender las causas del problema. Por otra parte, no se consider6 la
situacién de discriminacién de mujeres y nifias que no fueran blancas y que
también eran sujetas de trata para la explotacion sexual.

4.3.3 Durante el corto periodo de la Sociedad de Naciones

El Consejo de la Sociedad de Naciones,*+ bajo el marco de sus principios, con-
vocé a una Conferencia internacional, misma que se efectu6 en Ginebra del
30 de junio al 5 de julio de 1921. En el acta final se hicieron recomendaciones
sobre el tema de la trata de mujeres y nifias por lo que se decidi6 concluir una
Convencion adicional al Acuerdo de 1904 y a la Convencién de 1910 denomi-
nada Convenio internacional para la Represién de la trata de mujeres y nifios
el cual fue firmado por los gobiernos de 23 paises, con la participacion de 5
naciones latinoamericanas, México no particip6é porque no era miembro de la
Sociedad de Naciones (spn).25

En esta Convencion se incluyé a los nifios en la definicién del problema®
y se elevo la edad de las menores protegidas a los 21 afios cumplidos.?7 El
establecimiento de la agenda se orient6 b4sicamente a la proteccion de las vic-
timas de la trata ante los flujos migratorios que se estaban generando por el fin
de la primera guerra mundial. La falta de empleo al finalizar la guerra provocé
que muchas familias emigraran a otros paises en busca de trabajo, exponiendo
a mujeres, nifias y nifios a los traficantes de personas y a la explotacién sexual.
Textualmente, la Convencién propone medidas de proteccién para mujeres y

=12 | agarde, Marcela, 2006, p. 199.

23 ] agarde, 2006, p. 5.

24 La Jociedad de Naciones (spn) fue un organismo internacional creado por el tratado de
Versalles, el 28 de junio de 1919. Se proponia fundar las bases para la paz y la reorganizacién de
las relaciones internacionales una vez finalizada la primera guerra mundial. La sox se basé en los
principios de la cooperacién internacional, arbitraje de los conflictos y la seguridad colectiva.

215 México no fue invitado a la firma del tratado de Versalles donde se cred la Sociedad de Na-
ciones, ante la oposicién de Estados Unidos y la Gran Bretafia por la afectacién de sus intereses
durante la Revolucién en nuestro pais, ingres6 a la Sociedad de Naciones hasta 1931.

6 Articulo 2 del Convenio Internacional para la Represién de la Trata de Mujeres y Nifios de
1922,

217 Op. Cit. Articulo 5.
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nifios de ambos sexos que estaban emigrando por cuenta propia o a través de
oficinas o agencias de colocacién.

En la Convencién de 1922 desaparecen las alusiones a la prostitucién como
fin de la trata. Con ello se da por entendido y se institucionaliza la idea de que
la trata de mujeres y nifios de ambos sexos se referfa a la trata con fines de
explotacién sexual.

La estrategia moral y de crimen organizado que rigi6 la formulacién de
la agenda en 1904 y 1910 tuvo continuidad en esta Convencién y se le agregd
la estrategia del trafico como problema migratorio. El contexto planteé una
nueva forma de atender la problemética, lo que no suprimié a las estrategias
anteriores sino que las complementé.

En términos de equidad de género, la Convencién de 1922 visibilizé que los
nifios eran victimas de la trata por motivos de género, aunque esto tampoco fue
conceptualizado como una desigualdad de género en la definicién del proble-
ma y el establecimiento de la agenda. Se propusieron acciones de igualdad de
trato para las mujeres y nifios de ambos sexos bajo la idea de que eran pobla-
cion vulnerable y en desventaja que requeria ser protegida para no ser victima
de la trata, medidas que resultaban insuficientes frente a un contexto donde la
falta de generacién de empleo para la poblacién migrantes eran una constante
y las necesidades précticas®® una prioridad.

El tratamiento por separado que se dio a la trata a principios del siglo xx
continué durante varios afios més. Con respecto a la trata con fines de trabajo
productivo, en la Convencion sobre la Trata de Esclavos de 1926 y la Con-
vencion sobre el Trabajo Forzoso (niim.29) de la Organizaci6n internacional
del trabajo (orr) de 1930, el problema se definié como un problema de traba-
jo forzado u obligatorio de la poblacién indigena en las colonias. En muchas
zonas del mundo las administraciones coloniales utilizaban diversas formas
de coaccién para obtener mano de obra que trabajara en el desarrollo de las
comunicaciones y de la infraestructura econémica en general, en las minas,
en las plantaciones y en otras actividades,®® que en la época se vinculaban con
las tareas tradicionales de los hombres pero que no exclufan a las mujeres
de las practicas de estas actividades y de las del trabajo reproductivo, estable-
ciéndose por ello relaciones de desigualdad por género y por clase. Al igual
que en la trata de blancas, las inequidades por género no fueron temas que se
incluyeran en la definicién del problema ni en la agenda internacional de la
trata de esclavos.

El Convenio Internacional para la Represion de la Trata de Mujeres Mayo-
res de 1933 surgid del informe que sobre la trata hizo el Comité Asesor sobre

28 Las necesidades pricticas es un concepto del enfoque de género que se refiere a las necesi-
dades bésicas, como alimentacion, vestido, vivienda, etcétera.

29 ort, El Trabajo Forzoso, conclusiones generales sobre las memorias relativas a la aplicacion
de los convenios y recomendaciones internacionales del trabajo que tratan del trabajo forzoso
y de la imposicién del trabajo. Conferencia Internacional del Trabajo, 462 reunién, Ginebra, 1962,
citado por orr, Alto al Trabajo Forzoso. Informe Global con arreglo al seguimiento de la declara-
cién de orr relativa a los principios y derechos fundamentales en el trabajo, 2001, p. 10.
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el Trafico de Mujeres y Nifios.**° En este conven,io la d?ﬁnicif'n} del problema
sufrié algunas modificaciones importantes, se incluyo exph(iltamente a las
mujeres mayores de edad y se suprimié el término de “blancas” lo que supone
el reconocimiento de que mujeres de todas las razas y edadt?s eran victimas
de este problema y que atin entre las mujeres adultas la pm.stltl_J‘cmn no habia
sido una eleccion. Adicionalmente, se hizo explicita la prostitucion como el fin
de la trata, después de casi tres décadas de que se formulb el primer acut‘erdo,
se hablé abiertamente del tema de la prostitucion. Lo que quedd sin definir fue
1a edad de los nifios. ' ‘

Textualmente, en la agenda se sefialaba que deberia ser “castigado cualqulc?-
ra que, para satisfacer pasiones ajenas, haya conseguido, arrastrado o seduci-
do, aun con su consentimiento, a una mujer 0 muchacha mayor de edad, para
ejercer la prostitucion en otro pais, aun cuando los diversps actos que sean los
elementos constitutivos del delito se haya realizado en d}snntos paises. En el
término pais, se incluian las colonias y protector_ados, asi como los territorios
bajo la soberania o mandato de los paises denominados altas partes de contra-
tantes del Convenio”.*** o

La inclusion explicita de todas las mujeres y de la pros‘titu(.:x’on como fin 'de
la trata permiti6 avanzar en la visibilizacion de la subordinacién de las muje-
res y de los nifios y la dominaci6n de los traficantes y/explotadores Sfexua}es.
Sin embargo, este avance no se correspondid en la ag-e’-nda, las acciones se
centraron en ampliar la cobertura geografica de la sancion, como si el castigo
fuera el medio a través del cual se pudiera eliminar un problema tan complejo
como lo es 1a trata. Continuaba rigiendo la estrategia moral y de crimen orga-
nizado que caracterizo a las convenciones precedentes. _

La Sociedad de Naciones propici6 un debate para elaborar un mfuuqlento
internacional encaminado a sancionar la explotacién de la prostitucion ajenay
abolir todas las formas de reglamentacién de la prostitucion, aunque sus tra-
bajos quedaran interrumpidos por el estallido de la IT Guerra_n‘fundlal. Como
resultado de ese debate y del trabajo desarrollado por el Comlte. Asesor sobre
el Trafico de Mujeres y Nifios se redact6 un proyecto de Convenio para exten-
der los alcances de los instrumentos existentes.

4.3.4 Bajo la égida de la Organizacion de las Naciones Unidas (oNu)

En 1946 las Naciones Unidas apoy® la idea de la unificacién de medidas inter-
nacionales contra la prostitucién.?* El borrador fue preparado_cfoq base en el
proyecto de la Sociedad de las naciones de 1937y en la Declaracion internacio-

220 By la Conferencia de Ginebra, de 1921, se acordé la conformaclién del Comité Ase§c3r sobre
el Tréfico de Mujeres y Nifios, integrado por expertos, quienes tuvieron la responsabilidad de
elaborar informes sobre la trata, Carracedo, Rosario y Vicente, Sara, 2002, p. 6. )

22 Articulo 1 de la Convencién internacional relativa a la represion de la trata de mujeres
mayores de edad.

222 Rijyera, 2008, p. 12.
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nal de los derechos humanos (1948).222 La Asamblea General de las Naciones
Unidas adopt6 este denominado Convenio para la Represion de la Trata de
Personas y de la Prostitucién Ajena el 2 de diciembre de 1949, que reemplaz6
a todos los convenios preexistentes.

En el predmbulo de la Convencién de 1949 se hace un planteamiento del
problema de forma diferente a como se habia definido en los instrumentos
internacionales anteriores: “la prostitucion y el mal que la acompaiia, la trata
de personas para fines de prostitucién, son incompatibles con la dignidad y el
valor de la persona humana y pone en peligro el bienestar del individuo de la
familia y la comunidad”.*** En primer término, se considera como una viola-
cion a los derechos humanos de las personas y en segundo, la prostitucion es
sefialada como el principal problema, en tanto que las convenciones anteriores
lo era el trafico de personas.

De ahi que en el establecimiento de la agenda se enfatice en el castigo a
quien para satisfacer las pasiones de otra, procure personas para la prosti-
tucién y a quien explote la prostitucién de otra persona, atin con el consen-
timiento de esa persona. Adicionalmente, se menciona que estos actos son
punibles en la medida que lo permitan las leyes nacionales con lo que la tipifi-
cacion de la trata como un problema internacional se amplia al &mbito de las
naciones.

Segiin Rivera (2008), para los abolicionistas estd Convencién implicd
la distincién entre la prostitucién forzada y la “voluntaria” debido a que las
acciones se orientaron tnicamente a la prohibicién de las practicas sociales
de coercién como el proxenetismo, la procuracién de personas y el funciona-
miento de prostibulos y no de la practica generalizada de 1a prostitucién. Este
enfoque reconocid explicitamente la prostitucién libremente elegida como
toda aquella situacién en la cual la explotacién por un tercer actor o proxeneta
estuviera ausente, por lo que la prostitucién como violaciéon de los derechos
humanos s6lo se presentaria cuando fuera prostitucién forzada, producto de
coercidon o explotacion evidente.?2s En este sentido la estrategia de atencién
aparece como de derechos humanos pero con tintes moralistas al proponer-
se como una violacién de estos derechos s6lo cuando exista subordinacion
evidente pero de inaccién (lo que también es politica) cuando aparece como
elegida libremente.

En la definicion del problema y en la agenda de esta Convencién desapa-
rece totalmente cualquier alusién explicita de que sea un problema de género,
ni siquiera se menciona explicitamente a las mujeres y nifios de ambos sexos
como victimas de trata y prostitucién. Al respecto surgen varios supuestos: el
reconocimiento de que cualquier persona podia ser sujeta de trafico y/o pros-

223 De hecho, los instrumentos internacionales precedentes ya habfan sido modificados porlos
Protocolos aprobados por la Asamblea General de Naciones Unidas el 20 de octubre de 1947y 3
de diciembre de 1948. Predmbulo de la Convenci6n de 1949.

224 Convencidn para la Represion de la Trata de Personas y de la Prostitucion Ajena, pream-
bulo.

225 Rivera, 2008, p. 13.
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titucién o que se diera por sentado que son las mujeres y nifios de ambos sexos
quienes son victimas de estos problemas, lo que expresa un sesgo de gé:}ero.
Lo que es un hecho es que al no aparecer ninguna referencia explicita de
desigualdad de género, esta agenda aparece como neutral al género y a otros
rasgos de diferenciacién y de distancia social como un instrumento que be-
neficia por igual a las personas, sin reconocer las condiciones y posiciones
diferentes de mujeres y hombres en la estructura social, reproduciendo con
ello las desigualdades por género, clase, raza, pertenencia éinica, edad, por
mencionar algunas. Es evidente que el fin de esta Convencion fue prohibir el
trafico con fines de prostitucién, a través de la criminalizacién del trafico y el
proxenetismo, no de atender las desigualdades que subyacen al problema.

4.3.4.1 Protocolo para Prevenir, Reprimir y Sancionar la
Trata de Personas, especialmente de Mujeres y Nifios**

La Asamblea General establecié un Comité ad-hoc intergubernamental con
el propésito de elaborar el borrador de la Convencién contra el Crimen Orga-
nizado y dos protocolos suplementarios, como resultado de las recomenda-
ciones que la Comisién sobre Prevencién del Crimen Organizado y la Justicia
Penal y el Consejo Econdmico y Social, hicieron al respecto en 1998.2%7

Fl Comité finaliz6 el texto en octubre del 2000. En la Resolucién 55/25 la
Asamblea General adopt6 la Convencién contra el Crimen Organizado Trans-
nacional y el Protocolo en diciembre de 2000. Este Instrumento llamado Pro-
tocolo para Prevenir, Reprimir y Castigar el Trafico de Personas, particular-
mente Mujeres y Nifios, fue firmado en Palermo, Italia, por 121 paises,**® entre
ellos México.

Una de los aportes de este protocolo fue la definicion de la trata de perso-
nas: por ella se entender4 la captacitn, el transporte, el traslado, la acogida
o la recepcién de personas, recurriendo a la amenaza o al uso de la fuerza u
otras formas de coaccién, al rapto, al fraude, el engafio, al abuso de poder o
de una situacién de vulnerabilidad o a la concesién o recepcién de pagos o be-
neficios para obtener el consentimiento de una personas que tenga autoridad
sobre otra, con fines de explotacién. Esa explotacion incluir, como minimo,
la explotacién de la prostitucién ajena u otras formas de explotacién sexual,
los trabajos o servicios forzados, la esclavitud o las précticas anélogas a la escla-
vitud, la servidumbre o la extraccién de 6rganos, el consentimiento dado por
la victima de trata con fines de explotacion no ser4 tomado en cuenta.*

En la definicién de la trata de personas no aparece explicitamente ninguna
alusion a la desigualdad de género o a mujeres y nifios de ambos sexos. El

226 Fste protocolo también se denomina Protocolo de Palermoy complementa ala Convenci6n
de las Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada Transnacional.

227 Cfr., Rivera, 2008.

238 [hidern.

=29 Articulo 3. Definiciones. Incisos a y b. Protocolo de Palermo.
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punto de partida es que afecta a todas las personas. No obstante esta ausencia
explicita en la definicién del problema, en la agenda se establece como fin
prevenir y combatir la trata de personas, prestando especialmente atencién a
las mujeres y nifios.*°

Los puntos en comun y las diferencias que representan avances en la aten-
ci6én y prevencion de la trata de personas de este Protocolo con respecto a los
instrumentos internacionales mencionados, son varios. Entre los puntos en
comiin, se identifica la tipificacién de la trata como delito y la denominacién
de victima a la persona sujeta de este delito. La tipificacién del problema como
nacional e internacional, la cooperacién entre los estados parte en materia de
intercambio de informacién y asuntos judiciales, de modificacién a las legis-
laciones nacionales, asi comc de alianzas o ayuda entre los paises de origen
y destino cuando se desarrollen proceso de reincorporacion ciudadana y dis-
frute de los derechos humanos de las victimas de trata, este iltimo aspecto de
reincorporacién y disfrute de derechos humanos es una de las innovaciones
relevantes.

Otras de las diferencias relevantes son: la creacién de un lenguaje y una
legislacién global para definir la trata de personas, la unificacién de la trata
con fines de explotacién sexual y de trabajo forzado, agregando la extraccién
de 6rganos, acciones de proteccitn y asistencia a las victimas en los procesos
juridicos y administrativos como acciones positivas para que tengan las mis-
mas oportunidades que el resto de la poblacién. Otra: el reconocimiento de
la prostitucién forzada y la voluntaria, lo que permite que los Estado-Nacion
focalicen sus acciones inicamente en la prostitucién forzada y en otros actos
coercitivos de trata, asi como el énfasis en las provisiones legales entre los
gobiernos para compartir y organizar informacién sobre el crimen organizado
v los controles migratorios.

Estas disposiciones evidencian una interrelacién de estrategias que res-
ponden a la complejidad del problema en un contexto de globalizacion. Se
considera como un problema de crimen organizado, como de migracién, como
de derechos humanos con tintes moralistas al estigmatizar a las personas su-
jetas de trata como victimas.

En materia de género, continfia el sesgo de los instrumentos internacio-
nales precedentes, se mencionan précticas sociales de coercién lo que implica
violencia, pero no se mencionan como problemas de desigualdad por género.
No obstante, la agenda propone acciones que revelan la conceptualizacién de
las mujeres y los nifios (supongo de ambos sexos) como poblacién en situacién
en desventaja, por lo que se proponen acciones positivas para que se cumplan
sus derechos humanos y para que no vuelvan a ser revictimizadas; se prevé
proporcionar servicios que cubren sus necesidades practicas, pero no sus in-
tereses estratégicos.

El reconocimiento de una situacién desfavorable de las mujeres y nifios
dentro de una problemética social plantea indagar si esta situacién de las mu-

=0 Articulo 2. Finalidad. Protocolo de Palermo.
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jeres y nifios es resultado del sistema de relaciones entre los géneros o es pro-
ducto del eje de diferenciacion que se establece en la trata de personas.

El eje sobre el que se basan las relaciones de dominacién/subordinacién
en la trata, es el lugar que se ocupa en la comercializacion de personas para su
explotacion, esclavitud, servidumbre o extraccién de organos. Bajo una visién
individualista, dicotémica, se identifica por un lado a las victimas de trata y
por otro, a los victimarios, quienes dominan y someten a los primeros para
obtener un beneficio, generalmente econdmico.

El establecimiento de la desigualdad a partir de si se es victima o victimario,
podria dar la falsa idea de que la causa de la desigualdad social es resultado de
un atributo que los clasifica en uno u otro grupo. Sin embargo, en esta dife-
renciacion intervienen pautas normativas, representaciones colectivas, valores
y practicas sociales que ocurren fuera de los individuos,* lo que plantea la
influencia de otros elementos sociales en la situacién de desigualdad. En este
sentido, hay causas estructurales que no estdn siendo atendidas por el Protoco-
lo de Palermo, por lo que las acciones propuestas se presentan como acciones
focalizadas para atender los sintomas y no la enfermedad, lo que puede tener
un impacto negativo en otras dimensiones de la desigualdad social.

4.3.4.2 Otros instrumentos internacionales

Existen otros instrumentos internacionales que hacen referencia a la trata de
mujeres y nifios. Entre las més sobresalientes se identifica la Convencién
de 1979, sobre la Eliminacién de Todas las Formas de Discriminacion Contra
la Mujer (cEpaw, por sus siglas en inglés), que se centra especificamente en
los derechos humanos de las mujeres, obligando a los Estados a que tomen
medidas apropiadas para eliminar toda forma de discriminacién contra ellas.
En su articulo 6 se invita a todos los Estados a que “tomen todas las medidas
apropiadas para reprimir todas las formas de tréfico de mujeres y la explota-
cién de la prostitucién de las mujeres”, sin embargo, su debilidad es la falta
de una explicacién sobre lo que se entiende por tréifico y explotacion, bajo un
enfoque de desigualdad de trato, donde las mujeres son discriminadas en la
defensa de sus derechos humanos.

Afios después, en la Recomendacién General 19 de cepaw (1992) se reafir-
ma el articulo 6 de 1979, pero también se declara que “la pobreza y el desem-
pleo obligan a muchas mujeres que entren en la prostitucién”. Las prostitutas
son especialmente vulnerables a la violencia debido a su estatus, lo cual suele
ser ilegal y que tiende a marginalizarlas. Ellas necesitan la proteccion iguali-
taria de leyes contra la violacién y otras formas de violencia.*s La desigualdad
de género es explicita, pero persiste la conceptualizacion de desigualdad de
trato, de ahi que se propongan acciones igualitarias de leyes.

231 De Barbieri, 1996, p. 12.
232 Rivera, 2008, p. 14.
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La Declaracién sobre la Eliminacién de Violencia Contra la Mujer (1993)
dice que “la violencia contra las mujeres ser entendida a englobar, pero no li-
mitarse a lo siguiente: violencia fisica, sexual y psicolégica dentro de la comu-
nidad en general, incluyendo la violacion, el abuso sexual, el acoso sexual y la
intimidacién en el lugar de trabajo, las instituciones de educacion y cualquier
otro espacio; el trafico de mujeres y la prostitucion forzada.”33

No obstante que esta declaracion fue previa al Protocolo de Palermo, no
fue considerada en la definicién del problema, ni en la formulacién de la agen-
da. Igual situacién se presenta con otros instrumentos internacionales. La De-
claracién de los derechos humanos de Viena y el Programa de Accién de la
Conferencia sobre los Derechos Humanos de 1993 reconocieron los derechos
de las mujeres como derechos humanos y también, por extensién, la respon-
sabilidad del Estado en el combate contra la violencia hacia la mujer dentro de
la esfera privada. También solicité a los Estados que adoptaran la Declaracién
sobre la Violencia Contra las Mujeres. Esta declaracién aborda el tema del
trafico internacional como una forma de violencia de género y busca su elimi-
nacién a través de la cooperacién internacional en los campos de economia y
desarrollo y por la legislacién nacional.?3

Atin cuando en cEpAW ya se planteaba la trata como un problema de violen-
cia, fue a partir de los instrumentos en materia de derechos humanos de 1993
que en los estudios de género la trata fue considerada como un acto de violen-
cia de género, conceptualizacién que no ha sido retomada por instrumentos
internacionales sobre trata y los vinculados a ésta.

En sintesis, el an4lisis de como se ha interpretado la trata de personas des-
de un enfoque de género en la definicién del problema y el establecimiento de
la agenda revela que aunque se mencione a las mujeres y los nifios como victi-
mas de la trata, asi como algunas practicas sociales de desigualdad de género,
ello no significa que se establezcan acciones tendientes a atender y solucionar
el problema de desigualdad por género y menos sus causas. La trata ha sido
conceptualizada como un delito que afecta a personas, omitiendo que estas
personas establecen relaciones sociales y que las relaciones de género llevan
implicitas relaciones de desigualdad.

Atn cuando otros instrumentos internacionales han visibilizado y con-
ceptualizado la trata como violencia de género, ésta no ha sido considerada
por los instrumentos internacionales sobre trata; éstos se proponen acciones
neutrales al género, las que en el menor de los casos representan acciones de
igualdad de trato para las mujeres y los nifios en cuanto a sus interés estratégi-
cos, en tanto que la mayoria tiende a reproducir la desigualdad de género.

Adicionalmente, se percibe que en los organismos internacionales existe
una desarticulacién para atender los problemas globales; la especializacién en
el abordaje de los temas ha impedido acciones integrales para la atencién y so-
lucién de los problemas. La trata se le conceptualiza como un delito, no como

23 Ibidem.
23 Rivera, 2008, p. 15.
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una situacién de interrelacién de desigualdades; se han identificado algunas
de sus posibles causas, como la pobreza, la existencia de redes criminales, la
falta de empleo, la migraci6n, la falta de un sistema juridico e imparticién de
justicia, pero poco se han abordado las causas estructurales de la desigualdad
de género.

4.4 La trata de personas en el marco de la politica
nacional: una mirada desde el género

En el Ambito internacional, como se mostrd en el apartado 2, la definicién de
la trata de personas como un problema piblico y la construccién de la agen-
da ha transitado por un largo proceso. En la actualidad existe un mecanismo
internacional, el Protocolo de Palermo, que sirve como marco de referencia
para que los Estado-Nacién desarrollen su propio proceso. La existencia del
instrumento internacional no significa que los Estados-Nacién lo apliquen tal
cual, sea cual sea la influencia del establecimiento de una agenda “internacio-
nal o mundial, el espacio de la toma de decisiones sigue siendo el Estado-Na-
cién”.2% En este sentido cada pais desarrolla su propio proceso.

Si se define la toma de decisiones como un proceso en el que se elige o se-
lecciona determinada opeién, entonces la nocién de decisién implica un punto
o una serie de puntos en el tiempo y el espacio que marca el momento en que
los disefiadores de las politicas asignan valores. En este sentido, la toma de
decisiones abarca la totalidad del ciclo de politicas piblicas, por ejemplo,
las decisiones acerca de qué constituye el problema, qué informaci6n elegir,
seleccién de estrategias para influir la agenda de las politicas, selecci6n de op-
ciones de politicas a considerar. En cada uno de esos puntos hay toma de
decisiones, algunas de ellas implican la asignacién de valores [interpretacio-
nes] y la distribucién de recursos. De ahf que la toma de decisiones ocurra en
diferentes Ambitos y niveles. 23

El que la toma de decisiones sea parte del proceso de la construccién del
problema como asunto piblico y del establecimiento de la agenda en los 4m-
bitos nacionales esté influida por la forma como se interpretay conceptualiza
la problemética, por la asignacién de valores y por la toma de decisiones.

Bajo ese marco se realiza un anélisis de la incorporacién el problema de la
trata de personas en la agenda piiblica de México desde un enfoque de géne-
ro para saber si en la definicién del problema se considera la desigualdad de
género y en caso positivo, analizar como ha sido interpretada; si se proponen
acciones con perspectiva de género y con qué enfoque de politicas de equi-
dad de género han sido formuladas. Al mismo tiempo, se propone hacer una
revisién de la actuacion de los principales actores involucrados en el proceso
de definicién del problema y el establecimiento de la agenda para identificar

=5 Parson, 2007, p- 273.
=6 Ihidem.
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quiénes han tomado las decisiones, como y cudndo y tener un acercamiento
a la importancia que la trata de personas tiene en la agenda piblica y si este
analisis se realiza con fuentes documentales, 1o que implica una limitacién en
el estudio de las decisiones. Para el anélisis interpretativo de la definicién del
problema y del establecimiento de la agenda, se considera analizar el marco
legal y los documentos rectores de la planeaci6n en la Administracién Piiblica
Federal.

4.4.1 El proceso de definicién del problema de la trata y el establecimiento
de la agenda en el marco legal: entre interpretaciones y actuaciones

4.4.1.1 Inicio de un procesc tortuoso

Las Comisiones de Relaciones Exteriores, Organismos Internacionales; Comi-
sion de Justicia, Comisién de Derechos Humanos y Comision de Equidad de
Género de la Camara de Senadores, denominadas como Comisiones Unidas,
presentaron a la Asamblea de esa Camara el proyecto de Decreto para apro-
bar el Protocolo para Prevenir, Reprimir y Sancionar la Trata de Personas,
especialmente Mujeres y Nifios (Protocolo de Palermo) que complementa la
Convencién de las Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada Trans-
nacional, a principios de octubre de 2002. El Senado dela Reptiblica lo aprob6
pocos dias después (el 22 de octubre) y el Decreto fue publicado en el Diario
Oficial de la Federaci6n el 2 de diciembre de ese mismo afio y ratificado por el
Gobierno Federal el 4 de marzo de 2003, siendo publicada dicha ratificacién
en el Diario Oficial de la Federacién el 11 de abril.»”

Dos afios después de la publicacién en el Diario Oficial de la Federacién
de la aprobacién del Protocolo de Palermo, el g de diciembre de 2004, los
Senadores Enrique Jackson Ramirez, Ramén Mota Sanchez y Sadot Sanchez
Carrefio, integrantes del grupo parlamentario del partido revolucionario ins-
titucional, presentaron la iniciativa con proyecto de Decreto que expide la Ley
para Prevenir y Sancionar la Trata de Personas; y que adiciona la ley Federal
contra la Delincuencia Organizada y el Cédigo Federal de Procedimientos Pe-
nales, considerando que los tratantes operan de forma organizada.

Segiin la opinién de un especialista en el tema de trata de personas la de-
cisién de tener una ley que previniera y sancionara la trata fue de los senado-
res que presentaron la iniciativa, quienes por su experiencia politica vieron
la oportunidad de incorporar en la agenda ptblica un problema que en ese
momento era conocido tinicamente por los expertos, pero que afios mas tarde
cobrarfa importancia.®s®

El anélisis del proyecto de iniciativa de ley, desde el enfoque de género,

27 Senado de la Repfiblica, Tercer afio de ejercicio, Primer Periodo Ordinario, Gaceta Parla-
mentaria, niim. 66, martes 8 de octubre de 2002.
=8 Entrevista al Maestro Rodolfo Casillas.
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revela la conceptualizaron de las mujeres nifias y nifios como victimas dentro
de un fenémeno criminal, no como resultado de las relaciones sociales que los
colocan en una situacién de desigualdad frente a otros, de ahi la orientacién
al control del problema y no a resolver las desigualdades que subyacen a la
trata como se revela en el proceso de construccién de la agenda y en sus dis-
posiciones definitivas.

El proyecto de iniciativa de ley retoma los fines del Protocolo de Palermo
(articulo 2).

I. Prevenir y combatir la trata de personas, con especial atencion a la mujer
y los nifios;

11. Proteger y ayudar a las victimas de la trata de personas, respetando ple-
namente sus derechos humanos; y

I11. Sancionar penalmente las conductas tipicas relacionadas con las dis-
tintas modalidades de la trata de personas.

El sentido bésico de la formulacién de la propuesta de ley es controlar el
problema de trata de personas a través de la sancion respetando los derechos
humanos de las victimas. Como consecuencia, se plantea el problema como
delito que se comete en cualquiera de los tres procesos bésicos de la trata:
reclutamiento, traslado y explotacién o extraccién de 6rganos, lo que implica
que de fondo se le defina como un problema de criminalidad, de ahi que la
agenda se formule con miras a la tipificacién del delito, a la sancidn y la repa-
racién del dafio de las victimas. Un abordaje con sesgo juridico, 16gico, con-
siderando que es un instrumento legal, donde a las victimas solo se le deben
respetar sus derechos humanos a través de la proteccién y atencion.

Como aspectos contribuyentes a lograr el control del problema, se pro-
ponen la prevencién de la trata y la coordinacién interinstitucional bajo el
reconocimiento de que es un problema nacional que tiene que ser atendido
por instituciones de distintos &mbitos. En materia de prevencién se proponen
medidas que prevengan el reclutamiento y el traslado de victimas, también la
difusion de informacién sobre los riesgos de salud y de sancion, si se opta por
ser “cliente” en la prostitucion.

Fl abordaje se centra en el fenémeno en si, no en la interrelacion de las
personas que lo configuran y que lo colocan como problema social, donde un
sector de la poblacion esté colocado en una posicién de desigualdad. En este
sentido, no se conceptualiza como un problema estructural de desigualdad
social producto de las relaciones entre las personas donde los valores, normas
y representaciones colectivas sobre las personas y sus cuerpos sexuados, asi
como la configuracién de instituciones, reglas y recursos que signan condicio-
nes y posiciones a éstas, determinan un sistema de jerarquias en funcién de
diversos ejes de desigualdad, dividiendo a la poblacién, econémica, politica y
culturalmente en términos de dominacién y designaldad de oportunidades,**

239 Cfr. Inchaustegui, 2007.
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dando como resultado la interrelacién de distintas dimensiones de la des-
ignaldad (clase, raza, etnia, edad, etcétera) entre ellas la de género.

Asi, la conceptualizacion del problema como de criminalidad y de respeto
a los derechos humanos influyé para que la propuesta de agenda incluyera,
por un lado, sanciones para quienes incurrieran en el delito; y por otro, ac-
ciones de proteccién y apoyo a las victimas. Estas ltimas, como acciones de
igualdad de trato para que sus derechos humanos fueran respetados, no para
el goce pleno de derechos economicos y sociales y el desarrollo de sus capaci-
dades que el enfoque de igualdad de oportunidades propone.

Siguiendo con el proceso de construccion de la agenda, esta iniciativa fue
turnada a las Comisiones unidas de Justicia, de derechos humanos y de Es-
tudios Legislativos, Segunda, de la Camara de Senadores, para su analisis y
dictamen. El 3 de diciembre de 2005 fue aprobado el dictamen por el Pleno de
la Asamblea de la Camara de Senadores, con 95 votos.* La Minuta sobre la
Iniciativa que crea la Ley para Prevenir y Sancionar la Trata de Personas, que
adiciona la ley Federal contra la Delincuencia Organizada y el Codigo Federal
de Procedimientos Penales, fue turnada en enero de 2006 a la Comisién de
Justicia de la Camara de Diputados, para que emitiera su dictamen y conti-
nuara su proceso de aprobacion.

En el apartado del dictamen, denominado “Valoracion de la iniciativa,” se
argumenta, entre otras cosas, que la trata es un fenémeno sociodelictivo en el
que convergen factores de caracter econdmico, social, migratorio, discrimina-
torio, de delincuencia organizada y corrupci6n. Asi también los origenes de la
trata en la regién de América Latina y el Caribe, como trata de mujeres. Los
actores participantes que argumentaron la conceptualizacion de la trata como
un problema social de desigualdad de oportunidades y que desde sus origenes
afectaba en su mayoria a las mujeres no pudieron influir en el proceso de defi-
nicién y en la agenda al no ser recogidas sus opiniones en la reformulacién de la
propuesta, la parte juridica tuvo un mayor peso, por tratarse de una ley.

El dictamen aport6 elementos para la construccion de la agenda, entre los
mas importantes fueron los siguientes: la especificacién de que la proteccion,
atencién y asistencia a las victimas debe garantizar el respeto al libre desa-
rrollo de la personalidad de las victimas y posibles victimas, lo que confirma
el respeto a los derechos humanos de las personas; y dentro de la atencion a
victimas, la propuesta de centros de atencién especializada, lo que representa-
ba la posibilidad de la no revictimizacién por parte de los servidores publicos,
que suelen ejercer violencia institucional y de género a las victimas del delito.

4.4.1.2 Un compds de larga espera

Una vez que la Minuta sobre la iniciativa que crea la Ley para Prevenir y San-
cionar la Trata de Personas y que adiciona la ley Federal contra la Delincuen-

240 Gaceta Parlamentaria, niim. 145, 15 de diciembre de 2005.



264 FLERIDA GUZMAN GALLANGOS

cia Organizada y el Cédigo Federal de Procedimientos Penales, fue recibida
por la Comisi6n de Justicia de la C4mara de Diputados, pasaron cerca de dos
afios para que fuera aprobada; en el interin, hubo cambio de Administracién
Federal y renovacién de las Cimaras de Senadores y Diputados; es decir, cam-
bios en las instancias tomadoras de decisiones, con los ajustes del caso en el
quehacer ptblico por la nueva correlacién de fuerzas politicas en los poderes
ejecutivo y legislativo.

La iniciativa del Proyecto de ley aprobada en la C4mara de Senadores fue
turnada a la Cdmara de Diputados. La Comisién de Justicia, que la recibi6,
decidi6 consultar, entre otras personalidades e instancias, a especialistas na-
cionales e internacionales y organizaciones civiles preocupadas y que atien-
den la problemética. Entre otras: grupo promotor de la Ley contra la Trata
de Personas, conformado por ciudadanos y representantes de organizaciones
civiles interesados de que en México se combata este problema asi como per-
sonalidades integrantes de la Comisién Interamericana de Mujeres de la ora;
del Consejo Consultivo de la unicer en México; de la Organizacién Internacional
para las Migraciones (om); la Organizacién Internacional del Trabajo (orT); de
la Comision Nacional de los Derechos Humanos (cwor); de la asociacién sin
fronteras y la Coalicién Regional contra el Trafico de Mujeres y Nifias en Amé-
rica Latina y el Caribe. Asi también la colaboracién de investigadores, como
Rodolfo Casillas de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales y de
Miguel Ontiveros Alonso y Claudia Antiinez Monroy** del Instituto Nacional
de Ciencias Penales, quienes realizaron un anélisis eritico y propositivo de la
iniciativa, cuyas aportaciones se recogen en el dictamen.?+ Ello plantea la par-
ticipaci6n de actores de la sociedad civil en el proceso de construccién de la de-
finicién del problema de trata de personas y establecimiento de la agenda con
intervenciones, opiniones y decisiones de mayor peso de unos que de otros.

El 12 de abril de 2007, después de 15 meses de no tener ninguna respuesta
con respecto a la aprobacién de la Ley para Prevenir y Sancionar la Trata de
Personas, organizaciones de la sociedad civil que promueven la defensa de los de-
rechos humanos,?3 urgieron a la Comisién de Justicia de la CAmara de Dipu-
tados para que emitiera un dictamen y permitiera la continuidad del proceso
de aprobacién de esta iniciativa de ley.

Fast-Track, la CAmara de Diputados aprobd el decreto que expide la Ley

4 En los reportes sobre las acciones desarrolladas por el ejecutivo federal, se menciona que
el Grupo Intersecretarial sobre la trata de personas, participé en la elaboracién de la Ley para la
Prevencién y Sanci6én de la Trata de Personas, pero no se menciona en que etapa del proceso.

42 Gaceta parlamentaria del Senado de la Repiiblica, No 145, 15 de diciembre de 2005.

43 Comisién Mexicana de Defensa y Promocién de los Derechos Humanos, A.C. Centro de
Estudios Sociales y Culturales Antonio de Montesinos, A. C. Centro de Derechos Humanos Fray
Francisco de Vitoria, Convergencia de Organismos Civiles para la Democracia, A. C. Centro de
derechos humanos del migrante, A. C. Frontera con Justicia, A. C. Observatorio Ciudadano de
los Derechos de las Mujeres, A. C., Academia Mexicana de Derechos Humanos A. C., Red por los
Derechos de la Infancia, A. C., Foro Migraciones. Incide, Social, A. C., Deca Equipo Pueblo, A. C.,
Democracia y Sexualidad, A. C., Fundar, Centro de Anélisis e Investigacién, A. C., Alianza Civica,
A. C.,, Sin Fronteras, 1ap. Cimac-noticias, 16 de abril de 2007.
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para Prevenir y Sancionar la Trata de Personas que reforma y adiciona la
Ley Federal contra la Delincuencia Organizada, que reforma y adiciona el Cé-
digo Federal de Procedimientos Penales y que reforma, adiciona y deroga el
Cédigo Penal Federal, el 26 de abril de 2007. Con 396 votos a favor, cero en
contra y una abstenci6n. El decreto fue aprobado en lo general y en lo parti-
cular y se devolvi6 al Senado de la Reptiblica para su aprobacién, dado que
a la iniciativa de origen se le habian introducido modificaciones. El dictamen
sefialaba que las dependencias y entidades de la Administracién Piiblica Fede-
ral, asi como de la Procuradurfa General de la Repiiblica, en el 4mbito de sus
respectivas atribuciones, Ilevarian a cabo o colaborarian en la realizacién de
programas permanentes para prevenir este delito.2# ;

En el Senado de la Reptiblica se dio la primera lectura el 27 de septiembre y
la segunda el 2 de octubre, con lo que se decret6 expedida la Ley para Prevenir
y Sancionar la Trata de Personas. El ejecutivo public la ley aprobada por el
legislativo el 27'de noviembre de 2007 en el Diario Oficial de la Federacién con
lo que a partir de ese momento en México se cuenta con una ley especifica en
materia de trata de personas.

4.4.1.3 La definicién del problema en la ley y la desigualdad de género

En la Ley de Prevencién y Sancién de la Trata de Personas se concreta el abor-
daje con el que inicié la propuesta; es un problema de criminalidad de perso-
nas donde por un lado, hay victimas a los que se les tienen que respetar sus
derechos humanos durante el proceso juridico y reparar el dafio, y por otro
victimarios a quienes se les debe castigar por incurrir en el delito de la trata de
personas. La orientaci6n de la agenda es controlar el problema a través de la
sancién, prevencién y la coordinacién intersecretarial.

La menci6n explicita del género y de mujeres, nifios y adolescentes, se hace
en varios artfculos de la ley. En el capitulo referido a la prevencién (capitu-
lo III) se sefiala que corresponde a la Comisién Intersecretarial, entre otras
labores, desarrollar campafias de prevencién, proteccién y atencidn, funda-
mentalmente la salvaguarda de la dignidad humana y los derechos humanos
con especial referencia a las nifias, nifios adolescentes y mujeres (articulo 12,
apartado II); asf como informar y capacitar con perspectiva de género [...] al
personal de la Administracién Piblica Federal relacionado con este fenémeno
delictivo (apartado IV del mismo articulo); orientar al personal responsable
de los diversos medios de transporte, sobre las medidas necesarias para ase-
gurar, en especial, la proteccién de las personas menores de dieciocho o ma-
yores de sesenta afios de edad, indigenas, mujeres [...](articulo 13, apartado
I, inciso c). Desarrollar y ejecutar planes para la construccién de albergues
especificamente creados para las victimas [...], atendiendo a las necesidades
particulares de las victimas con especial referencia a las nifias, nifios, adoles-

*# Boletin, 115 del 26 de abril de 2007, difusién social de la Cdmara de Diputados.
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centes y mujeres (articulo 13 apartado I, inciso d). Por Gltimo, capacitacion y
formacién [a servidores ptiblicos en materia de] instrumentos internacionales
en materia de derechos humanos, trata de personas y derechos de los refugia-
dos, asi como la legislacién nacional, con especial referencia a la atencion y
proteccién de los derechos de nifias, nifios, adolescentes, mujeres, [...] (arti-
culo 13 apartado II, inciso b).243

Las acciones referidas y otras donde no se menciona explicitamente a las
mujeres, adolescentes y nifios de ambos sexos, revelan la concepcion de estas
personas como grupos vulnerables a quienes se les tiene que proteger de los
tratantes y de los servidores piiblicos que violan sus derechos humanos. De fon-
do es una concepcién de discriminacién frente a sus derechos humanos, por
lo que se proponen acciones de igualdad de trato, enfoque identificado desde
que se analizd el proyecto de iniciativa de ley, pero que no propone una accion
directa para el avance en la equidad por género.

Es pertinente mencionar que en articulo 13, apartado I1, inciso c, se sefia-
la que la Comisi6n Intersecretarial en el disefio del Programa nacional para
Prevenir y Sancionar la Trata de Personas, deberé fomentar oportunidades de
empleo, educacién y capacitacién para el trabajo a las victimas del delito, lo
que plantea acciones con enfoque de igualdad de oportunidades para las victi-
mas, pero que no representan, necesariamente, igualdad de oportunidades de
género porque se ignora en qué tipo de trabajos se propone capacitarlas, dado
que existen amplias evidencias de la desigualdad por género en el empleo.

4.4.1.4 Para no perder la costumbre

En el segundo transitorio de la Ley para Prevenir y Sancionar la Trata de Per-
sonas, se dispuso que el Ejecutivo expidiera el Reglamento de la Ley en un
término de 120 dias habiles. El Ejecutivo incurrié en incumplimiento de lo
dispuesto en la ley, dado que el Reglamento se publicé en el Diario Oficial de
la Federacién el 27 de febrero de 2009, cerca de un afio (339 dias) después de
lo que tenia como plazo para hacerlo. Lograr una ley fue producto de deter-
minado trabajo politico y social; la expedicién de Reglamento fue otra lucha
posterior no menos importante, lo que no niega el caracter limitado del ins-
trumento normativo.

A partir del segundo semestre de 2008, cuando ya se habia cumplido con
mucho el plazo establecido por la ley, las Cdmaras de Diputadas y la de Se-

25 En el apartado V del articulo 12, se sefiala también como tarea de la Comisién Intersecre-
tarial: promover Ja investigacién cientifica y el intercambio de experiencias entre organismos e
instituciones a nivel nacional, incluyendo organizaciones de la sociedad civil vinculadas con la
proteccién de los derechos de las nifias, nifios, adolescentes y mujeres. La mencion de las muje-
res y nifios de ambos sexos, como sujetos de estudios e investigaciones no representa una accion
con enfoque de género, porque no representa una accién dirigida directamente a darles un trato
igual, a generar las oportunidades o a transformar las causas estructurales de la desigualdad de
género.
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nadores realizaron varios exhortos para que el Ejecutivo expidiera el Regla-
mento. El primero fue presentado por la Diputada Maricela Contreras Julidn
del grupo parlamentario del Partido de la Revolucién Democratica (prp)
el 8 de julio, el que fue aprobado como acuerdo por la Comisién permanen-
te dell Congreso de la Uni6n. Una semana después, el 16 del mismo mes, la
Comisi6n Permanente del Senado de la Reptiblica aprobé un dictamen para
un segundo exhorto. El 21 de octubre la diputada Holly Matus Toledo (prp)
propuso un punto de acuerdo con un nuevo exhorto, el que fue aprobado. El
14 de enero de 2009 los senadores Ratl Mejia Gonzilez, Ramiro Hernandez
Garcia y Adolfo Toledo Infanzdn integrantes del grupo parlamentario del pri,
Promovieron un nuevo exhorto, no sélo para la expediciéon del Reglamento,
sino también para establecer la Comisién Intersecretarial, como se dispone en
el articulo 10 de la mencionada ley.

Asi también en el articulo 10 de la mencionada ley se establece que el Go-
bierno Federal establecerd una Comisién Intersecretarial para elaborar y po-
ner en practica el Programa Nacional para Prevenir y Sancionar la Trata de
Pel_'sonas, el cual debera incluir, cuando menos, las politicas piblicas en ma-
teria gle prevencion y sancion de la trata de personas, asi como la proteccién y
atencion a las victimas del delito. Disposiciones que también han sido incum-
plidas por el ejecutivo hasta el momento de escribir la versién final este texto
(mayo de 2009).

Por parte de los especialistas en el tema y las organizaciones de la sociedad
civil vinculadas al respeto de los derechos humanos y a la atencién de la trata
d.e personas, hubo extrafieza, comentarios y gestiones con tomadores de deci-
siones para presionar, pero no se registré ninguna manifestacién piiblica por
parte del Ejecutivo.

3 La no decision por parte de algunos actores clave en el proceso de aproba-
cion de la ley y en la operacionalizacion de las disposiciones establecidas en
ella‘s,.también es politica; implica la constriceién o la contencidn de la toma de
decisiones para concentrarse en “temas seguros mediante la manipulacién de
valores, los mitos, las instituciones y los procedimientos politicos de la comu-
nidad dominante.”* De acuerdo a Parsons (2007) la no decision sugiere que
los disefiadores de politicas que detentan el poder tienen la capacidad de man-
tener ciertos temas fuera de la agenda que controlan. Esa capacidad también
es una funcion del poder y la influencia detrés de los nuevos temas.?#

4.4.1.5 Para que la cufia apriete

La falta d_el Reglamento, de la creacién de la Comisién Intersecretarial y de la
formulacién d‘el Programa Nacional para la Prevencion y Atencion de la Trata
de Personas limitaba la operacionalizacién de las acciones propuestas por la

246 Bachrach y Baratz; 1963, p. 632, citado por Parsons, 200, p. 186.

247 Parsomn, 2007, p. 166.
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ley, por parte dela Administracién Pablica Federfal, lo que no 51gmﬁ'c6 que no
se desarrollaran acciones ptblicas en la materia. Una de .1as ac;:;gm'as que
desde el legislativo se propusieron para avanzar en la aphc'ambn de . dl.S'pOSi-
ciones de la ley fue la asignacion de un gasto para la atencién d'e las ct;masda
la Fiscalia Especial para los Delitos de Violencia contra las h’du]_eres y T.refta- e
Personas (Fevimira), de la Procuraduria General de la Rt?pubhca, a mlcmnf;a
de la Comisién de Equidad y Género de la CAmara de Diputados, ladque '6e
aprobada para ser ejercida en el Presupuesto de Egresos de la Federacion
en el ejercicio fiscal de 2008.

4.4.1.6 El Reglamento

El Reglamento de la Ley para Prevenir y Sancionar la Trata de Pzrsc;n;s fi-
nalmente fue publicado en el Diario Oficial de la Federacflén, el 29 de febrero
de 2009. No planteb novedades, ni propuestas més espec1ﬁcas de las que gra ;e
habian mencionado en la ley. Una de las pocas innovaciones fu‘e la creacién de
la Subcomisién Consultiva de la Comisi6n, como cuerpo colegiado dfa a.néh%ls
y opini6n de los asuntos competencia de la Co1:n1516n, la que estaré 161,11tegrf1 a
por servidores piiblicos con nivel minimo de dJ_reqtor general. u hom ) l(;}gia, en
este cuerpo colegiado podrén participar como invitados servidores pdl b({os'g
expertos académicos vinculados con la trata de personas, como se esta Hegl1
para el funcionamiento de la Comisién Intersecretarial, en el apartado II de

fculo 10 de la Ley. ‘ _
al'tlgllll materia d]gegquidad de género se especifica que el- Instituto Placi;mlal
de las Mujeres, entre otras atribuciones, impulsara la‘ mcorporguéx‘l :1 a
perspectiva de género en las politicas, programas 'sectonales e msntu::;on les
especificos, asi como en las acciones y procedimientos de las depep uinmas;,
entidades y la Procuraduria cuando asi proceda (apartgdo 11 del artic .do 2?1 s
lo que abre la posibilidad de que la desigualdad de género sea considerada
dentro de la definicién y establecimiento de la_ageflda enel poder_ ejecutl).‘rrt;:i

La Ley ya habia planteado para las organizaciones de la sociedad civil y
expertos su calidad de invitados en la Comisién. En el Reglamento se regls%ra
su participacion sin derecho a voto, lo que para El Colectivo para la }}tegml n
de la Trata de Personas*® representa un retroceso porque la mayoria de z;s
victimas actualmente son detectadas y atendidas por las organizaciones de la
sociedad civil.*#®

28 Fundacién Daywalka México A.C., Infancia Comin, A.C., Fl_mdnmén Infar}tm, i.é],,geu;dzr
ci6n Casa Alianza México A.C., Casa de las Mercedes, 147, Red Naclona} de'Refugcsl, Eﬂ; 1eaga '
los Derechos de la Infancia en México, AC, Centro de Apoyo y Capacitacién I;\irii asde gé .
del Hogar, A.C., Frontera con Justicia, Centro de Derechos Humanos Fglys_ aFasnteras o
A.C., Centro Fray Juliin Garcés Derechos Humanos y Desarrollo Local A.C., Sin Fro , 1AP.

249 Cencos/Radiobemba Fm, publicado: Marzo 12, 2009.
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4.4.2 La definicién de la trata de personas como problema y
el establecimiento de la agenda en los documentos rectores
de la planeacion en la Administracién Piiblica Federal

El Protocolo de Palermo fue ratificado por México el 3 de febrero de 2003, afio
en que el periodo sexenal del gobierno en turno se encontraba justo a la mitad
de su duracién, por lo que no fue factible la inclusién de objetivos y estrategias
para la atencién de la trata de personas en el Plan Nacional de Desarrollo de
2000-2006. Asi también el retraso en la emisién del dictamen aprobatorio
en la CAmara de Diputados propici6 que el Plan Nacional de Desarrollo (enp)
2007-2012 se publicara antes que la ley, por lo que las disposiciones estable-
cidas en este documento legal no fueron tomadas en cuenta en la formulacién
del pnd (2007-2012). No obstante, como ya fue mencionado, el retraso en la
publicaci6n del Reglamento de la ley y en la creacién de la Comisién Interse-
cretarial, expresan la posicion del poder ejecutivo frente a este problema.

4.4.2.1 Plan Nacional de Desarrollo, 2007-2012

La trata de personas aparece explicitamente en la estrategia 15.4: promover y
aplicar los instrumentos juridicos internacionales sobre la trata y trifico de per-
sonas, dentro del objetivo 15: fortalecer la cooperaci6n internacional para contri-
buir a los esfuerzos nacionales en materia de seguridad y defensa de la soberania,
del Eje 1: Estado de Derecho y Seguridad. Textualmente se menciona que:

El traslado ilegal de personas a través de las fronteras, la contratacién no
reglamentada, la prostitucion, la pederastia y la pornografia infantil han
dado lugar a modernas versiones de la esclavitud y la deshumanizacién, a
partir de las cuales grupos de delincuentes ponen en peligro la seguridad y
la integridad de los seres humanos. La conviccion de los ciudadanos por el
respeto a los derechos y libertades de las personas impulsa a nuestra poli-

tica exterior a seguir abriendo espacios de colaboracién entre las naciones
para compartir esfuerzos en este sentido.2s°

La trata es considerada como versién moderna de esclavitud y deshumani-
zacion, se reconoce como un fenémeno mundial que impacta negativamente
a las personas, pero su definicién como problema piblico no se refiere a un
problema de personas, sino a un problema de leyes y sistema de justicia cri-
minal que tiene que ser enfrentado con un marco legal internacional, de ahi
que se proponga una politica exterior més colaborativa. La conceptualizacion
del problema como crimen, tal y como se defini en el Protocolo de Palermo y
en la ley para la Prevencién y Sancién de la Trata de Personas influy6 en como
se defini6 en el Plan de desarrollo, aunque la diferencia es que aqui tiene una

25¢ Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, pégs. 71-72.
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connotacién internacional. De ahi que deba ser atendido con leyes internacio-
nales y que aparezca dentro de la competencia de politica exterior.

Sila trata no est4 definida en la agenda publica como problema que afecta
a personas, la desigualdad de género no tiene ninguna oportunidad de ser in-
corporada como problema subyacente a la trata de personas. La incorporacién
en la agenda del ejecutivo, bajo la concepeidn de que es un problema legal y de
colaboracién internacional, no excluia de manera necesaria su incorporacién
en las agendas social, econémica y cultural pero si ocurrid.

4.4.2.2 Programas sectoriales

Con relacién a los programas sectoriales, la correlacién entre el plan rector y
estos programas supone el establecimiento de acciones en materia de trata de
personas en el sentido expresado en el apartado anterior.

En el Programa sectorial de la Secretaria de Relaciones Exteriores se men-
cionan explicitamente en dos objetivos.

Seccién 3, objetivo 11: promover los estAndares internacionales de pro-
teccién enfocados, en particular, a los grupos de mexicanos en situacion de
vulnerabilidad como: la nifiez, las mujeres, las personas con discapacidad, los
pueblos indigenas, los migrantes y las victimas de la trata.

Seccién 4, objetivo 10:

10.3.3 Promover, en todos los espacios internacionales y regionales y de
encuentros bilaterales, la firma y ratificacién de los instrumentos internacio-
nales, en materia de trata y trafico de personas.

10.4.3 Fortalecer los mecanismos de seguimiento y evaluacién, principal-
mente en materia de drogas, corrupcidn, trata de personas, delincuencia orga-
nizada, produceion, uso y desecho de sustancias quimicas peligrosas.

10. 4.5 Dar respuesta a los cuestionarios de cumplimiento de los Protoco-
los de onu sobre Trata y Trafico de Personas.

10.4.6 Participar de manera activa en la Conferencia de Estados Parte de los
Instrumentos Internacionales existentes de combate a las diferentes expresio-
nes de la delincuencia organizada transnacional como la trata de personas.

Es evidente que el enfoque juridico en el marco de colaboracién internacio-
nal que tiene el pND 2007-2012 influyé en la conceptualizacion del problema
en este programa sectorial.

4.4.2.3 Otros programas sectoriales

El Programa Sectorial de Turismo 2007-2012 es otro de lo programas que
considera acciones para la trata de personas:
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Objetivo 3, de concurrencia legal y normativa.

Instrumentos 3.2.7, programas preventivos y educativos referentes a la
trata de personas y participacion del sector empresarial y de la sociedad civil
en la Comision Intersecretarial para la Prevencién y Combate a la Trata de
Personas.

Este instrumento expresa el cumplimiento de lo establecido en la ley. Por
un lado se propone participar en el Comité Intersecretarial, como lo dispone
el articulo 10, y por otra se participa en una accién de prevencién. El turis-
mo es una actividad donde la trata de personas para la explotacién sexual se
ejerce con mayor frecuencia. Dentro de las competencias de la Secretaria de
Turismo, desarrollar este tipo de acciones representa un avance en la atencién
del problema, pero no queda muy claro si estas actividades van a impactar en
una reduccion de la desigualdad de género, al no especificarse los objetivos
especificos de los programas.

En el Programa del Consejo Nacional de Poblacién (Conapo) se incorpora
en dos lineas de accitn del capitulo 6 denominado “atender las causas, ramifi-
caciones e implicaciones de la migracién internacional, promover la legalidad
de los flujos migratorios y el pleno respeto de los derechos humanos de los
migrantes™:

Linea de acci6n I1. Fortalecer las acciones de cooperacién bilateral y multi-
lateral para la gestién de la trasmigracién, la seguridad fronteriza y el combate
a las organizaciones de tréifico y trata de migrantes.

Linea de accion IV. Fortalecer las acciones de combate a las organizaciones
de trafico de inmigrantes y trata de personas e intensificar las acciones de se-
guridad fronteriza y de combate a las organizaciones de trifico de migrantes
y trata de personas.

Por tltimo, el Programa Sectorial de la Secretaria de Gobernacién también
contiene acciones para la atencién de este problema; éstas se especifican en
la Seccién IV. Objetivo sectorial 1. Estrategia 1.5: detectar victimas de trata en
materia migratoria. Coordinacion interinstitucional: establecer mecanismos
de colaboracién con otros gobiernos y otras instituciones para la deteccién de
victimas. A

‘Al igual que en el caso de turismo, las acciones propuestas por el Conapo y
la Secretaria de Gobernacién se circunscriben dentro de lo que manda la ley.
Los flujos migratorios documentados e indocumentados son espacios donde
los tratantes reclutan o trasladan a las victimas, por lo que la aplicacién de los
mecanismos nacionales y de colaboracién internacional para identificarla y
para combatir a las organizaciones de trata de personas son acciones tendien-
tes a controlar el problema.

Llama la atencién que este programa se present6 un dia después que la Ley
para la Prevencién y Atencién de la Trata de Personas, lo que formalmente im-
plicaria que se desconocia el contenido. Sin embargo, como fue mencionado,
el dictamen sobre la ley por la CAmara de Diputados se dio en abril del mismo
afo y se turné para su tiltimo tramite aprobatorio a la Cdmara de Senadores que
en septiembre ya habia aprobado, en su primera lectura, lo que significa que en
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los Ambitos politicos ya se podrian conocer los contenidos de la ley. éPor qué el
programa sectorial de turismo incluy explicitamente por lo menos una accién
sobre la trata de personas y otros programas vinculados a las instituciones de la
Comisién Intersecretarial no? Se ignora la respuesta, pero los hechos plantean
el supuesto de que no habfa una intencién clara de que se quisiera hacer.

Con relacién al género, el lenguaje neutral con el que se formul6 la agen-
da revela que los tomadores de decisiones no fueron sensibles a este enfoque,
lo desconocen o interpretaron que especificarlo de forma neutral beneficiaba a
mujeres y hombres, pero més a las mujeres y los nifios porque en su mayoria
son las victimas. En el peor de los casos puede presentarse un sesgo moralista
por la relacién entre la trata y la prostitucién o de total rechazo a la igualdad de
género, situacion que igualmente se ignora, pero que valdria la pena investigar,

Si la trata ya habia sido tipificada como un crimen en la ley, la atencién
de las desigualdades que subyacen en la trata debieron ser acogidas por el
Ejecutivo. La disposicién de que la Comision Intersecretarial deberia de fo-
mentar oportunidades de empleo, educacién y capacitacién pero la falta de
un abordaje mas amplio en el Plan Nacional de Desarrollo y en los programas
sectoriales, asi como la dilatacién en la expedicién del Reglamento de la Ley
de Prevenci6n y Atencién de la Trata de Personas expresa una escasa valoriza-
cién de este problema en la agenda gubernamental. El no hacer, como ya fue
mencionado, también es politica ptblica.

Las acciones de la igualdad de trato que se proponen en los principales
documentos que conforman la agenda piblica representan un avance para la
equidad por género, aunque no fueron formuladas explicitamente para aten-
der un problema de desigualdad de género. Las acciones de igualdad de trato
1o reconocen la dominacion y las desigualdades, por ello hay una ausencia de
propuesta de igualdad de oportunidades para las victimas. No se proponen
acciones afirmativas que posibiliten el cumplimiento de los derechos huma-
nos de las mujeres, los adolescentes y los nifios y muchos menos las causas es-
tructurales de género que los Ileva a ser sujetos de la trata de personas. Como
escribiera Nayla Kabeer, es como pretender “curar el cancer con curitas”.*!

4.5 Acciones ptiblicas para la atencién de la trata de personas
y su implementacién desde la perspectiva de género

La publicacién de la Ley para la Prevencién y Sancion de la Trata de Personas
(westp) del Plan Nacional de Desarrolle y Programas Sectoriales, asi como la
aprobacién del Presupuesto de Egresos de la Federacion para el ejercicio fiscal
de 2008 durante 2007 plantet la aplicacién formal de las acciones publicas pro-
puestas en estos documentos para el 2008, afio en que se realizo este estudio.
Sin embargo la ejecucién de acciones se comenzo a desarrollar de manera con-
tinua a partir de que México aceptd el Protocolo de Palermo en 2003.

251 Kabeer, 1998.
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Como se planted en la introduccién el ciclo de las politicas no sigue un pro-
ceso lineal; para su estudio se organiza de esa manera, pero en términos de
anélisis del proceso las fases se interrelacionan. En el tema de trata de personas
las acciones comenzaron a efectuarse b4sicamente para dar cumplimiento a los
compromisos internacionales, aun cuando en los documentos rectores dela for-
mulaci6n de la agenda piiblica no se haya incluido como problema phblico.

El proceso de aplicacion, lejos de lo que pudiera pensarse, es complejo
porque quienes ejecutan las politicas plblicas no son simples servidores pa-
blicos neutrales, sino personas con ideas, valores, creencias e interese que
los usan para influir en la politica ptiblica.** Asf, las interpretaciones sobre
el problema también van a estar presentes en la aplicacién. En términos te6-
ricos, requiere del establecimiento de objetivos, metas, acciones e indicado-
res,? asi como de los recursos financieros y humanos para el logro de las
metas establecidas. Considerando que atin no se formula el Programa para
la Prevencién y Atencién de la Trata de Personas es dificil que se pueda ha-
cer un analisis sobre estos aspectos. De hecho, la informaci6n sobre acciones
dirigidas a la trata de personas, disponible pdblicamente, no reporta infor-
macién al respecto. En cuanto a los recursos financieros, seran analizados en
el apartado 5.

4.5.1 Acciones ptiblicas para la atencién de la perspectiva de género
4.5.1.1 Antecedentes

Las primeras acciones piiblicas sobre la trata de personas se comenzaron a
desarrollar en nuestro pafs a partir de que se firmé la aceptacién del Proto-
colo de Palermo en 2003. Durante el siguiente afio, en 2004, las acciones de-
sarrolladas fueron relativamente escasas, se realizaron negociaciones para la
colaboracién internacional de combate a la trata de personas con Guatemala,
Brasil y Ecuador; solamente se firmé con Guatemala. Se desarrollé un Semi-
nario Internacional para dar a conocer el Protocolo de Palermoy para discutir
la aplicacién de éste. Se gestion6 un donativo para que la Organizacion Inter-
nacional de Migracién y el Instituto Nacional de las Mujeres, desarrollaran un

proyecto denominado “Construccion de una Red de Apoyo para la Atencién In- =~

tegral de Victimas en las Fronteras Norte y Sur de México;” se les otorgd 1 millén
de pesos para desarrollar el proyecto durante 2 afios con la participacién de las
dos instituciones gestionadoras, asi como del Instituto Nacional de Migracién
(mvm) de la Secretarfa de Gobernaci6on y de la organizacién donante, cv/OEA.
A fines de ese afio se realizaron dos seminarios de informacién y capacitacion
en la zona norte y sur de México para servidores ptiblicos de la Administracién

22 Parsom, 200, p. 482.
231 Considerando que la actual administracién priblica se rige por un principio de resultados,
la formulacién de indicadores es un requisito basico en el disefio de las politicas publicas.
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Piblica Federal vinculados con la atencién al problema y a instancias de la
mujer de las entidades y municipios fronterizos. Por tiltimo, se realizaron es-
fuerzos para desarrollar un proceso de coordinacion institucional: el Centro de
Investigacién y Seguridad Nacional (Cisen) se encargé de coordinar el proceso
de inteligencia para detectar a los delincuentes; el o formul6 querellas por
violacién a la ley General de Poblacién (1ep). Por su parte, la Policia Federal
Preventiva (prp), coadyuva en operativos y presenta denuncias de hechos ante
la Procuraduria General de la Repiblica; 1a Agencia Federal de Investigacion
(aF1) recopila informacién y ejecuta mandatos judiciales.

En 2005 se crea el Grupo Intersecretarial sobre trata de personas (crre)
para dar una atencién coordinada. Fue integrado por 10 instituciones: Secre-
taria de Gobernacién (Instituto Nacional de Migracién y Centro de investiga-
cién y Seguridad Nacional), Secretaria de Relaciones Exteriores, Secretaria de
Desarrollo Social, Secretaria de Seguridad Piblica (Policia Federal Preven-
tiva), Secretaria de Salud, Secretaria del Trabajo y Prevision Social, Secreta-
ria de Turismo, Procuraduria General de la Republica, Sistema Nacional de
Atencién Integral para la Familia (prF) e Instituto Nacional de las Mujeres, con
lo que se abrié la posibilidad de aplicar un modelo de ejecucion. No obstante,
durante ese afio las principales acciones fueron en materia de colaboracién
internacional, difusién y capacitacién sobre el tema. La principal actividad
que realizé el crre fue valorar y desarrollar elementos para la negociacion con
Estados Unidos de una Carta de Entendimiento a través de la cual se haria la
aportacién de 8.2 millones de délares en programas de cooperacion para el
combate a la trata de personas en nuestro pais. La propuesta de Eua se com-
puso de 7 proyectos: investigacién de casos, desmantelamiento de organiza-
ciones criminales, procuracién de justicia, atencién a victimas y reinsercion
social, difusién de informacién y concientizacién de la poblacién sobre la trata
de personas, apoyo a una red de albergues e instancias de proteccion a victi-
mas, se desconoce los resultados de esa negociacién.

En el dltimo afio del periodo de gobierno de Vicente Fox (2006) las accio-
nes fueron cuantitativamente menores, basicamente se desarrollaron eventos
para la difusién y capacitacién sobre el tema.

Durante el periodo 2004-2006, las organizaciones de la sociedad civil y
profesionales relacionados con las problematicas que subyacen a la trata de
personas participaron en algunos de los eventos realizados sobre el tema y
desarrollaron actividades de atencién por su propia cuenta. Es de destacar el
Programa de Apoyo a Victimas de Trata en México (Proteja) que inicié dando
apoyo a refugios para victimas de trata en nuestro pais y después amplio sus
actividades en formacién y sensibilizacién, asesoria técnica-legislativa y vin-
culacién de redes. Este programa es aplicado por Management Systems Inter-
nacional (ms1) y la Academy for Educational Development (aep) con fondos de
la Agencia de Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (usaip) gracias
a esto la mayor parte de los servicios que ofrece son gratuitos.*s

254 http://www.proteja.com.mx
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La falta de informacién mas detallada no permite analizar, {cudl fue la in-
terpretacién del problema?, es decir, bajo que conceptualizacion de la trata de
personas se realizaron las acciones; tampoco se sabe si éstas tenian perspectiva
de género, aunque se supone que si el Instituto Nacional de las Mujeres parti-
cip6 de varias actividades y organiz6 un proyecto por dos afios, lo que supone
que estas acciones fueron formuladas con esa perspectiva; sin embargo, la falta
de visibilizacién de acciones tendientes a atender la desigualdad por género que
subyace a la trata de persona plantea el desarrollo de acciones aparentemente
neutrales al género. El afio 2007 marca el inicio de un nuevo sexenio. Las accio-
nes desarrolladas durante este afio dan indicios de que un modelo de ejecucién
se perfilaba con cinco lineas de trabajo (ver diagrama 3).

El Grupo Intersecretarial coordinado por la Secretaria de Relaciones Exte-
rores como ente articulador de las acciones institucionales reportd su partici-
pacién en la elaboraci6n de la Ley para Prevenir y Sancionar la Trata de Per-
sonas, aunque no mencion en qué fase del proceso. También informé sobre
la conformacién de varios subgrupos. Dos subgrupos de trabajo: 4rea social y
4rea penal para analizar las estrategias a seguir con la publicacion dela Leste; y
un subgrupo técnico integrado por Secretaria de Gobernacion, Secretaria de la
Defensa Nacional, Secretaria de Marina, el Instituto Nacional de las Mujeres
y el prF, que compartian y discutian experiencias de actuaciones ministeriales
en contra del trafico de personas, lenocinio, prostitucion infantil y explotacion
sexual.

Diagrama 3
Modelo para la aplicacién de acciones pablicas del Grupo Intersecretarial
la Ley para la Prevencion y Sancién de la Trata de Personas

Fuente: Elaboracién propia con datos sobre las acciones en 2007
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Con relacién a la cooperacién internacional, se report6 el fomento a la
cooperacion bilateral y trilateral, especialmente con los Estados Unidos de
Norteamérica. En este sentido se realizaron reuniones para analizar medidas
de prevencion, procuracién de justicia y se analiz6 y evalué el Programa oa-
siss que opera en la frontera norte de México para el procesamiento penal de
traficantes y tratantes en la zona. También se concluyd la negociaciéon de un
proyecto de memorandum de Entendimiento entre México y la Repiiblica Fe-
derativa de Guatemala para la cooperacién en materia de asuntos migratorios
para prevenir y combatir trata de personas y por filtimo, se formulé y present6
un programa de atenci6n integral en la frontera sur, como parte de los avances
realizados en materia de protecci6n de los menores de edad victimas de trata
y trafico de personas en la frontera México-Guatemala. ‘

La presentaci6n de un Programa Integral para Prevenir la Trata de Per-
sonas supone la formulacién y existencia de un programa que se orienta no
s6lo a prevenir, también a proteger a un sector de la poblacién victima de este
problema, los menores de edad. Las acciones reportadas indican que la pre-
vencibn se proponia a través de la identificacién de victimas.

La difusiébn y capacitacién continué siendo una de las principales lineas
de trabajo. En el tema’de informacién sobre la trata y el trafico se ofreci6 un
diplomado de formacién y especializacion sobre tréifico y trata de personas a
personal de la rGr; personal ministerial participd como asistentes y ponentes
en talleres, conferencias y cursos. Para la investigacién general de trata de
personas, la Agencia Inmigraci6n y Aduanas de los Estados Unidos capacit6 a
servidores piiblicos de la pGR, ssp e mm. Se desarrollé un taller para analizar la
conceptualizacién de la trata de personas y se asistié a un coloquio sobre pre-
vencién y erradicacién del problema. Por dltimo, la Procuraduria General de
la Repiiblica estuvo trabajando con la Agencia de Estados Unidos para el De-
sarrollo Internacional (usamp) el programa de apoyo a refugios para victimas
para establecer un programa de sensibilizacién y capacitacién con actividades
académicas en su institucibn.

En el 4mbito de la armonizacién legal se reporta como actividad la promo-
cién de la armonizacién legislativa nacional con los tratados internacionales.
Entre las armonizaciones desarrolladas se encuentra la formulacién de la Ley
para la Prevencién y Sancion de la Trata de Personas, las modificaciones La
Ley Federal contra la Delincuencia Organizada y el Cédigo Federal de Proce-
dimientos Penales, como fue visto en el apartado 3, asi como modificaciones a
la Ley y los Cédigos Penales, Federal y de los Estados.

Las acciones desarrolladas muestran que afin cuando existia un grupo
Intersecretarial, las politicas pablicas de atencién a la trata de personas no
constituia un sistema. Se perfilé un modelo de aplicacién con énfasis en el
conocimiento sobre la problematica y la coordinacién internacional y una
ausencia en materia de protecci6n y atencién a las victimas, aunque se desa-
rrollaron algunas acciones tendientes a fortalecer estas dos lineas de trabajo.
Al igual como sucedi6 con las acciones desarrolladas en el periodo 2004-
2006, las acciones desarrolladas aparecen como neutrales al género ante
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la falta de informacién explicita sobre acciones para prevenir y atender la
desigualdad de género inmersa en la trata de personas. Situacién contraria
se observa en el marco legal, donde la disponibilidad piblica de las leyes en
extenso permite hacer este tipo de anlisis como se muestra en el siguiente
apartado.

4.5.1.2 Marco legal

En el 4&mbito federal la ley General de Poblacién?s establecia sanciones pena-
les y econémicas para quien incurriera en el tréfico de personas (articulo 138),
mientras que en ley Federal contra la Delincuencia Organizada de 1996 se
consagraron sanciones para el tréfico de indocumentados y de menores. Am-
bas leyes criminalizaban el tréfico de personas y se proponia controlarlo a tra-
vés de sanciones penales. En el tema de género no se reconoci6 la desigualdad
de género como parte del problema ni se plantearon acciones para atenderla.
En términos generales, el enfoque que sustenta esta formulaci6n es el de una
politica que beneficia por igual a todos los individuos con los impactos de gé-
nero que ya han sido mencionados en este trabajo.

El Cédigo Penal Federal, por su parte, sancionaba la explotacién sexual.
El lenguaje con el que fue escrito el titulo octavo y su primer capitulo, en su
versién de 1931%7 expresa, al igual que las convenciones internacionales sobre
trata de mujeres de principios del siglo xx, los valores, normas y las represen-
taciones colectivas que la sociedad y los tomadores de decisiones de la época
tenia sobre algunos temas. Este Titulo Octavo se denominaba “Delitos Contra
la Moral Piiblica” y el capitulo I: “Ultrajes a la Moral Pablica o a las Buenas
Costumbres” donde se sancionaba la pornografia (articulo 200).

La inclusi6n de la explotacién sexual de las mujeres dentro de delitos
conceptualizados como “Delitos Contra la Moral Piblica”, en el Codigo Pe-
nal Federal de 1931, tiene de fondo una interpretacion moralista de la prac-
tica de la prostitucién. No es que el explotado atente contra la moral publica,
es la prostitucién la que lo hace. El enfoque sociojuridico utilizado en este
instrumento es prohibicionista, se criminalizaba a quien explota sexualmen-
te porque se rechaza la prostitucién, no porque atente contra los derechos y
capacidades de las mujeres prostituidas. La mencion explicita de la explo-
tacién del cuerpo de las mujeres, como un problema de desigualdad que las
afecta, no se correspondié con acciones afirmativas tendientes a reducir y
eliminar el problema de desigualdad de género. Este rechazo a la prostitu-
cién y estigmatizacién por cuestiones morales se confirma con las modifi-
caciones al titulo del capitulo 1y al articulo 200, en 1940. Al capitulo se le
denominé: “Ultraje a la Moral Pdblica o a las Buenas Costumbres e Incita-

355 Publicada como Nueva ley en el Diario Oficial de la Federacién el 7 de enero de 1974.

156 En 2004 y 2007 fue sujeta de modificaciones.

=7 En 1931, este codigo se titulaba Codigo Penal para el Distrito Federal y Territorios Federa-
les, en Materia de Fuero Comin y para toda la Repfiblica en Materia de Fuero Federal.
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cién a la Prostitucién” y al articulo se le incluyeron tres fracciones, las dos
primeras se referian a la sancion de la pornografia y la tercera al castigo de
quien “de modo escandaloso invite a otro al comercio carnal”, lo que colocé
a la mujer prostituida en un posicién de incitadora y delincuente al propo-
nerse un castigo para esa actitud. Es pertinente mencionar que las denomi-
naciones moralistas del titulo octavo y capitulo 1 del Codigo Penal Federal
fueron modificadas recién en 2007, en la actualidad se titula “Delitos Contra
el desarrollo de la Personalidad”.

En el Ambito estatal la mayorfa de los Cédigos Penales sancionaban el le-
nocinio correspondiendo a lo que se establecia en el Cédigo Penal Federal, y
en algunos casos, como el de Coahuila, se aludia explicitamente a la trata de
personas, aunque ésta fue interpretada como explotacion sexual, con conno-
taciones y abordajes mencionados anteriormente.

En 2007, de 32 entidades y un Distrito Federal, cerca del 50% habia modi-
ficado su Cédigo Penal para sancionar la trata de personas. En la actualidad,
{inicamente seis entidades no han tipificado la trata como delito (18.85%), de
los cuales dos, Nayarit y Nuevo Ledn®* se encuentran en proceso de revision
y aprobacién.

El analisis de las interpretaciones sobre la trata revela que la mayoria se
apega a la definicién del Protocolo de Palermoy de la Ley para la Prevencion y
Atencién de la Trata de Personas (62.50%) mientras que 18.75% continud in-
terpretdndolo como lenocinio, en correspondencia como se hacia en el Cédigo
Penal Federal.

4.5.2 Modelo de aplicacién propuesto en la LpsTP

La Ley para la Prevencion y Atencién de la Trata de Personas (LpSTP) propuso
implicitamente un modelo de atencion, en el articulo 10, Capitulo III:

El Gobierno Federal establecera una Comision Intersecretarial [...] para
coordinar las acciones de sus miembros en la materia, para elaborar y po-
ner en prictica el Programa Nacional para Prevenir y Sancionar laTrata
de Personas, el cual deber4 incluir por lo menos, las politicas piblicas en
materia de prevencién y sancién de la trata de personas, asi como la pro-
teccién y atencién a las victimas del delito. Dicha Comisién estara integra-
da por dependencias y entidades de la Administracién Ptblica Federal, asi
como por la Procuraduria General de Reptblica.

En la ley se dispone la ejecucion de acciones dirigidas a cinco ambitos:

prevenci6n, proteccion/atencién, sancion, coordinacién interinstitucional y
coordinacién internacional.

258 http://www.proteja.com.mx/ index.php?contenido=asesoria

L4 POLITICA Y EL GASTO PARA LA TRATA DE PERSONAS 279

En el mismo articulo 10 se menciona que el Ejecutivo Federal designari a
los miembros de la Comisién Intersecretarial que incluird como minimo a los
titulares de las Secretarias de Gobernacién (Segob), Comunicaciones y Trans-
portes (scT), Relaciones Exteriores (srE), de Seguridad Publica (ssp), del Tra-
bajo y Prevision Social (stps), de Salud (ss), Desarrollo Social (Sedesol), de
Educacién Piblica (sep), de Turismo (Sectur) y de la Procuraduria General de la
Repiblica (pGR).

Diagrama 4
Modelo para la implementacion de la Ley para la
Prevencién y Sancion de la Trata de Personas

Fuente: elaboracién propia con base en la Ley para la Prevencién y Sancién de la Trata de
Personas-

Asimismo, tendran participacién los titulares del Sistema Nacional para
el Desarrollo Integral de la Familia (prF), el Instituto Nacional de las Mujeres
(Inmujeres), el Instituto Nacional de Migracion (), el Instituto Nacional de
Ciencias Penales (Inacipe) y el Consejo Nacional de Poblacién (Conapo).

La Comisién ser4 presidida por quien determine el Presidente de la Repd-
blica y ésta designar a su secretario técnico. Bajo esta disposicion, el esquema
institucional se representa de la siguiente forma (ver diagrama 5)
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Diagrama 5
Esquema Institucional para la Prevenci6én y Sancion de la Trata de Personas

i T

Comision
B —
M —
— =

la Comisi6én

Fuente: elaboracién propia con base en la Ley para la Prevencién y Sancién de la Trata de
Personas

Como se puede apreciar, es un esquema totalmente gubernamental donde
la participacién de las organizaciones de la sociedad civil y expertos académi-
cos esté como consultores (articulo 20 de la Leste), por lo que pueden sugerir
en el disefio de las politicas piblicas, pero no votar. En la préictica existen
diversas organizaciones de la sociedad civil que desarrollan acciones vincula-
das con la problema4tica, sin que se haya establecido hasta este momento un
trabajo coordinado entre el gobierno y organizaciones civiles.

Con la publicacién del Reglamento se confirma el modelo de aplicacién
propuesto en la Lpstp, en cuanto al esquema institucional se integran dos ins-
tituciones més: Comisién Nacional de los Pueblos Indigenas y la Comisién
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Mexicana de Ayuda a Refugiados y se propone la creacién de una Subcomisién
Consultiva, como cuerpo colegiado de analisis y opinién, sin que esto cambie
el modelo de ejecucién de las politicas piiblicas en materia de trata de per-
sonas.

Bajo este modelo, en la Leste se propone que la Comisién Intersecretarial
promueva [...] suscribir acuerdos de coordinacién con los gobiernos de las
entidades federativas y los municipios en relacién con la seguridad, interna-

. ¢ibn, trinsito o destino de las victimas del delito, con el propésito de prote-

gerlas, orientarlas, atenderlas y en su caso, asistirlas en su regreso a su lugar
de origen o en su repatriacién, asf como para prevenir la trata de personas y
sancionar a quienes intervengan en su comisién (apartado ITT del articulo 12)
lo que propone un sistema de aplicacién denominado mezcla gubernamental,
porque conjunta la participacién de diferentes 4mbitos de gobierno: fede-
ral, estatal y municipal. Sin embargo, no se ha especificado la responsabilidad
de los gobiernos estatales ni municipales, ni se han establecidos disposiciones
administrativas y financieras que garanticen la participacion de estos &mbitos
de gobierno en la aplicacién de las acciones.

En la rrstp no se especifica que el modelo de ejecuci6én deba considerar el
enfoque de género. No obstante, como ya fue mencionado en el apartado 3,
el Reglamento sefiala que el Instituto Nacional de las Mujeres tiene la atribu-
cién, entre otras, de impulsar la incorporacién de la perspectiva de género en
las acciones y procedimientos en las dependencias, entidades y la Procura-
duria, cuando asi proceda (apartado II del articulo 20), con lo que se abre la
posibilidad de que este enfoque se incluya.

Las acciones desarrolladas durante 2008 muestran que las distintas de-
pendencias invotucradas en la atencién del problema de Ia trata de personas
realizan acciones relacionadas con las lineas de trabajo establecidas en la Lestp
(diagrama 4).

El mayor peso lo sigui6 teniendo la coordinacién internacional y la coordi-
nacién interinstitucional. Se avanzé en la proteccibén y atencidn, aparte de la
capacitacion a policias de los tres 4mbitos de gobierno, a 350 funcionarios y
agentes del mm y 240 funcionarios de otras dependencias, se asignaron 7 mi-
llones de délares para construir dos refugios para victimas hombres, mujeres
y nifies.*® En materia de prevencién, se dio capacitacién a funcionarios del
INM y se crearon grupos de trabajo en cada entidad para abordar el problema
en cada una de ellas, la Comisién Nacional de Derechos Humanos, 6rgano
auténomo,** cre6 10 centros para la deteccién de victimas de trata.

En matetia de sanci6n, se report6 que el estado de Chihuahua ha iniciado
6 procesos legales relacionados con la trata de personas, pero no se ha infor-

*# Esta afirmacién se toma textualmente del Informe del Departamento de Estado sobre la
Trata de Personas, 2008, consultado en http:/ /www.usembassy-mexico.gov/textos/sto80725tra-
tadepersonas.html. Sin embargo, en el, la asignacién del gasto se titula “Destinacién de recursos
financieros”, lo que difiere del término empleado por la legislacién federal.

° La cwoH, desarrolla un Programa para la Prevencién, Atencién, Protecci6n y Sancién de la
Trata de Persohas.
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mado oficialmente sobre la sentencia, por ahi se menciona que ya se tiene
la primera sentencia condenatoria, aunque no se tiene plena certeza de esa
informaci6n.

La diferencia entre la afirmacién textual en el informe del Departamen-
to de Estado sobre la trata de personas, 2008, de que la asignacién de los
70 millones de pesos fue para construir dos refugios para victimas hombres,
mujeres y nifios y la que se sefiala en el Presupuesto de Egresos de la Federa-
cién para el ejercicio fiscal de 2008, (Anexo 9.A)?* como Programa Refugio de
Mujeres Victimas de Violencia y de Trata da pauta, en primer término, para
reafirmar que el lenguaje y las interpretaciones tienen una funcién importante
en la aplicacién de las politicas pablicas y por otra, para incursionar en ané-
lisis de como se ha interpretado e incorporado la desigualdad y perspectiva
de género en el tema de los refugios, ya que con la informacién disponible
plblicamente sobre las acciones antes mencionadas, no fue posible analizar
las interpretaciones sobre la trata, ni la desigualdad de género.

4.5.2.1 El género en la Fiscalia Especial para los Delitos de
Violencia contra las Mujeres y Trata de Personas

El gasto para el Programa refugio de mujeres victimas de violencia y de trata
fue asignando a la Fiscalia Especial para los Delitos de Violencia contra las
Mujeres y Trata de Personas (Fevimtra), la que fue creada el 28 de enero de
2008 por la Procuraduria General de la Reptiblica, con el fin de que la otrora
Fiscalia Especial para la Atencién de los Delitos Relacionados con Actos de
Violencia contra las Mujeres (Fevim)** ampliara sus facultades en materia de
trata de personas.

La Fevimtra tiene “facultades para investigar y perseguir delitos previstos
en la Ley para Prevenir y Sancionar la Trata de Personas, con excepcién de
cuando se comentan por miembros de la delincuencia organizada y en térmi-
nos de los articulos 1 y 2 de la Ley Federal contra la Delincuencia Organiza-
da,*s asi como aquellos hechos de violencia contra las mujeres en el pais que
sean de la competencia de la federacién. Para tales efectos coadyuvari en el

*% Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacién para el Ejercicio Fiscal de 2008, p. 60.

*62 Creada en febrero de 2006, como resultado de los esfuerzos que las comisiones de equidad
y género de las Cdmaras de Diputados y Senadores, la Comisién especial para conocer y dar segui-
miento a las investigaciones relacionadas con los feminicidios en la Repriblica mexicana y a la pro-
curacién de la justicia vinculada, desarrollaron para su creacién, por acuerdo unanime de todas las
fracciones parlamentarias de los partidos politicos en ellas representados y por el Ejecutivo federal,
Calvario, Leticia, 2008, p. 11

*% Cfr. Cuando tres o mas personas se organicen de hecho para realizar, en forma permanente
o reiterada, conductas que por si o unidas a otras, tienen como fin o resultado cometer alguno o
algunos de los delitos siguientes: terrorismo, acopio y trifico de armas, tréfico de indocumentados,
tréfico de érganos, corrupeién, pornografia, turismo sexual y lenociniio de menores de 18 afios o de
personas que no tienen la capacidad para comprender el significado del hecho o de personas que no
tienen capacidad para resistirlo, trata de personas, entre otras. Articulo 2 de la Ley Federal Contra la
Delincuencia Organizada, publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 23 de enero de 2009.
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cumplimiento de la Ley General para la Igualdad entre Hombres y Mujeres y
la Ley General de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia,?6

Las atribuciones otorgadas a la Fevimtra proponen un cambio en la con-
ceptualizacién de la trata de personas al considerar la igualdad entre mujeres y
hombres como uno de sus fines en sus funciones, planteando la incorporacién
de la perspectiva de género en el disefio y aplicacién de sus acciones plblicas.
¢Como se interpretd la desigualdad de género y qué enfoque de politicas de
equidad de género sustenta el disefio y aplicacién de sus acciones?, son cues-
tionamientos que guian el desarrollo de este @iltimo subapartado.

Las funciones bésicas atribuidas a Fevimtra son las siguientes:

§  Investigary perseguir los delitos federales relacionados con hechos de
violencia contra las mujeres, asi como la trata de personas (articulo tercero).

§  Coordinar el desarrollo y cumplimiento de las funciones de las unida-
des que la integren (apartado VI del articulo IV).

§  Participar en coordinacién con las instancias competentes, en la ela-
boracién y ejecucién de programas federales y locales para la prevencién y
erradicacion de la violencia contra las mujeres y la trata de personas (articulo
sexto).

§  Se coordinaré con las unidades administrativas que correspondan a
fin de hacer efectivas las garantias previstas en el apartado B del articulo 20
de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanoss y las demads
normas aplicables, y se protejan sus derechos a la libertad, la integridad y a
una vida libre de violencia. Siempre que sea necesario, se canalizara a las vic-
timas y ofendidas a los refugios temporales de esta institucién, o en su caso a
instituciones ptiblicas o privadas que corresponda (articulo séptimo).

A partir de estas facultades, para efectos de este analisis, Fevimtra debe
investigar y perseguir los delitos de violencia contra las mujeres y de trata de
personas, participar en la prevencién y erradicacién de la violencia contra las
mujeres y la trata de personas, garantizar los derechos de los delincuentes y
canalizar a las victimas y ofendidas a los refugios temporales para darles pro-
teccion y atencién. De acuerdo a esta institucién, estas acciones se aplicarian
con base en cuatro criterios:

1. Derechos humanos, con el fin de garantizar los derechos de victimas.

*4 pcr. Acuerdo A/024/08 mediante el cual se crea la Fiscalia Especial para los Delitos de
Viol;ncia contra las Mujeres y Trata de Personas. Diario Oficial de la Federacion, 31 de enero de
2008.

*$3 Derechos de las personas imputadas; que se presuma su inocencia mientras no declare
su responsabilidad, declarar o guardar silencio, que se le informe, que aporte pruebas y testigos,
Juzgado en audiencia ptiblica, facilitacién de datos para su defensa, ser juzgado antes de cuatro
meses en caso de que la pena méxima del delito no exceda a dos afos, o antes de un afio si la pena
excede ese tiempo; derecho a una defensa adecuada, no podra prolongarse la detencién o prisién
por falta de pago a defensores. Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, publicado
en el Diario Oficial de la Federacién el 26 de septiembre de 2008.
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2. Perspectiva de Género, reconociendo la desigualdad por género para
contrarrestarla. .

3. Teoria de la Proteccién Integral, con la finalidad de proteger a los ni-
fios de ambos sexos, mediante la preservacién de sus derechos.

4. Interinstitucionalidad, es decir, disefiar estrategias que formen parte
de una respuesta integral del Estado.

En este sentido su modelo para su disefio y ejecucién contempla tres ejes:
actuacion ministerial, prevencidén y formacion y atencién a victimas, los que
deben estar formulados y aplicados por tres de los eriterios mencionados (ver
diagrama 5).

Dentro de este esquema la interpretacién de la trata de personas es con-
ceptualizada como violacién a los derechos humanos, como un dehtq cox_l‘tres
aristas distintas, pero con pautas de atencién en conu:m: la investigacion y
persecucion del delito, donde los sujetos de accién pﬁb!lca son los dehgcuen-
tes; la atencion de las victimas, y la prevencién del delito, donde el sujeto de
accion piblicas es la poblacién.

Diagrama 6 _
Modelo de aplicacion de acciones piblica en materia de trata de personas
Fevimtra

. Actuacién.
" mministerial

-Derechos Humanos -Derechos Humanos

-Perspectiva de Género -Perspectiva de Género

-Proteccion Integral

<

Erm'élcé?]n Y5 - ‘Atenciéna

victimas

< 1 g

-Derechos Humanos

-Perspectiva de Género

-Proteccién Integral

Elaboracién propia con base en Fevimtra (b), s/f
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dmbito del delito, de la procuracién de justicia, es légico que su interpreta-
cién dela trata de personas con perspectiva de género sea de discriminacién266
frente a la ley, reconociendo que en la estructura social hay grupos de personas
que estan en una posicién de desigualdad en relacién a otras (por diferencias
sexuales, de edad, pertenencia ética, clase, etcétera) ¥ que es por esta situacién
que son discriminadas ante la ley. Por ello, el enfoque que sustenta el disefio
de sus acciones y la aplicacién, en teoria, es el de igualdad de trato. Habria
que analizar en la operacionalizacién de las acciones si éstas efectivamente se
aplican con ese criterio, ya que las culturas institucionales no se transforman
con la misma velocidad que las disposiciones en los documentos.

Las leyes deben dar un trato diferenciado a una u otra parte (la que est
en desigualdad) para proteger la igualdad intrinseca y hacerla valer, un trato
diferenciado que parta de reconocer la desigualdad real ¥ otorgue un trato7
igual a quien menos tiene para equilibrar la relacién desigual.

Dentro de este enfoque las mujeres y los nifios de ambos sexos pueden ser
discriminados por su situacién de desigualdad de género y desigualdad por
edad, respectivamente; en el caso de las nifias hay una doble situacién de des-
igualdad, por ser mujeres y ser menores de edad. Para propiciar la igualdad de
trato con mujeres y nifios de ambos sexos que son discriminados, las institu-
ciones deben considerar la perspectiva de género y la teoria de la proteccién
integral, con el fin de contrarrestar el problema de la desigualdad estructural
por género y para proteger los derechos de los nifios.

La distincién conceptual entre la violencia contra las mujeres y la trata de
personas, presente en el funcionamiento de Fevimtra, plantea una reflexion
desde el género. En ambos casos el elemento determinante de la desigualdad es
el ejercicio del poder, équé es lo que las distingue? Desde mi opinién, la violen-
cia de género es una problema de desigualdad de género y la trata de personas
es un fenémeno donde se interrelacionan distintas dimensiones de la desigual-
dad social, entre ellas la de género. De ahi que en su abordaje proponga acciones
formuladas con distintos enfoques: con perspectiva de género y la proteccién
integral para los nifios, con el fin de atender la desigualdad por edad.

Resumiendo, la trata de personas es conceptualizada desde la perspectiva de
género y no como una desigualdad de género. Supone las causas estructurales
de género y a partir de ello conceptualiza la desigualdad como discriminacién
ante la ley; como consecuencia, su enfoque de politicas de equidad es la igual-
dad de trato frente a la ley. Se esperaria que las acciones para la prevencién se
orientaran a combatir las causas estructurales de la desigualdad de género.

266 Hay discriminacién directa cuando por motivos diversos, como el sexo y la edad, se trata a
una persona de manera menos favorable que a otra en una situacién andloga. La discriminacién
indirecta se produce por tratamiento aparentemente neutro que inciden de manera desigual a un
grupo poblacional. Fevimtra (a), S/f, p. 8

7 En el texto original esta palabra se expresa como poder, la sustituf porque tengo mis dudas
que una ley pueda darle poder a una persona. Sin entrar en debates, el que puede ser objeto de
otro trabajo, quise mencionarlo aqui.
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4.6 El gasto ptblico para la trata de personas, visto con lentes de género

4.6.1 Los recursos puiblicos para la trata de personas en
el presupuesto de egresos y la cuenta publica

En el Presupuesto de Egresos de la Federacion y en la Cuenta de la Hacienda
Pliblica no se visualizan los gastos asignados, modificados y ejercidos en la pre-
vencién, atencién y sancién de la trata de personas. En estos documentos se
presenta informacion agregada de categorias programaticas y programas pre-
supuestarios que son prioritarios para el gobierno.

Las acciones ptiblicas dirigidas a la trata no se identifican en ninguna de las
categorias programaticas, existe la posibilidad de que se visibilice cuando se
publique el Programa Nacional para Prevenir y Sancionar la Trata de Perso-
nas y se le confiera la categoria programatica de programa especial.

4.6.2 El gasto publico en otras fuentes de informacién y su
visibilizacién como gasto etiquetado para la igualdad de género

No obstante esta falta de visibilizacién de los montos para la trata en la estructu-
ra programatica del Presupuesto de Egresos de la Federaci6n y de la Cuenta de
la Hacienda Piiblica, se tienen dos referencias sobre algunos gastos. La primera
se visualizo en el informe de actividades del Instituto Nacional de las Mujeres
de 2005. En este documento se menciona que Inmujeres otorgd un donativo de
$429,997.32 (cuatrocientos veintinueve mil novecientos noventa y siete pesos
32/100. m.n.) a la Comision Interamericana de Mujeres (civ-OEa), para la rea-
lizacién del proyecto “Trata de Mujeres y Nifios en las Américas con fines de
Explotacién.?®®

La segunda, como ya fue mencionado, se identificd en el anexo g del De-
creto de Presupuesto de Egresos dela Federacién de 2008. Se etiguetan 236.3
millones de pesos para la Procuraduria General de la Repiiblica (pcr), 166.3 mi-
llones para investigar asesinatos y desaparicién de mujeres y 70 millones para
el Programa Refugio de Mujeres Victimas de Violencia y Trata (Cumplimiento
de la LaamMvLy).2% Esta cantidad representd el 0.009% con respecto al total del
presupuesto aprobado, y el 2.98% con relacion al gasto etiquetado para muje-
res e igualdad de género.

268 Informe de rendicién de cuentas etapa 2, consultado en http://www.inmujeres.gob.mx/1f-
taipg/1511.pdf, en octubre de 2008. Esta informacién contrasta con la que se reporta en el Primer
Informe Periodico de México al Comité de Proteccién de los Derechos de Todos los Trabajadores
Migratorios y de sus Familiares, 2004-2005, donde se sefiala que el organismos internacional
donaria un millén de de délares. Se ignora si se otorgd ese apoyo y si fue esa cantidad, la dona-
cion de Inmujeres, parece indicar que no, sin embargo, los documentos presupuestarios no dan
cuenta de la situacion real.

=9 | ey General de Acceso a las Mujeres a una vida Libre de Violencia, la Ley para la Preven-
cién y Sancién de la Trata de Personas no habia sido publicada, cuando se aprobé el Presupuesto
de Egresos de la Federacion para el ] ercicio fiscal de 2008.
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Los 16@.3 millones no fueron asignados por la Cimara de Diputados a nin-
guna pafrt:da en concreto, por lo que fueron agregados en la partida presu-
puestaria E002, “combate a delitos del fuero federal” junto con otros past:):l
relacionados con el combate a delitos. Situacién contraria sucedié con fl ro?
grama de refugios, donde los gastos fueron asignados a la partida es eciIf)ica
la E39927° “Promocidn de Respeto a los Derechos Humanos (ampliacitl?nes de:
termmadz.ls por la Camara de Diputados)”. Para la pcr este gasto representd
una a_unphacmn y como tal aparece en el an4lisis funcional programético eco-
némico del Presupuesto de Egresos de la Federacién de 2008.

Estos gastos fueron ejercidos por la Fevimtra, lo que tampoco es visibiliza-
doen la_ Cuenta de la Hacienda Piblica porque Fevimtra no tiene clave presu-
puestaria, su gasto aparece asignado y ejercido por la Procuraduria General de
la Reptblica en el Programa de Refugios.

‘ La agregacién fie los gastos asignados para investigar la desaparicién y ase-
sinatos de las mujeres en otras partidas, aparte de no visibilizar el gasto asig-
nado para ese objetivo, no permite saber en que se propuso gastar el dinero
En.cambm, en e_l Programa de Refugios se presupuest6 gastar 50% para ma—.
tei_"lales.jlr suministros y la otra mitad en servicios generales, no hay ninguna
asignacion para servicios personales.

4.6.3 Aslign.acién, modificaciones y ejecucion del
gasto piiblico asignado a Fevimtra

Ala Fevimtra se le asignaron originalmente 236.3 millones de pesos, distribui-
dos en df)s pa{ftidas presupuestales, como ya fue mencionado con’siderando
quela a51gnaf:16n desarrolla dos procesos diferentes que se abc;rdan de forma
sgparada; primero la partida presupuestal referida a investigar la desapari-
ciony asesinato de mujeres y después programa de refugios, para después ha-
cer una rgﬂexxén sobre la importancia de la asignacién en p,artidas concretas

para su visibilizacion y para avanzar en la equidad de género. ’

4.6.3.1 Investigacién de asesinatos y desaparicién de mujeres

En el.anf'zr Informe Trimestral de Fevimtra se menciona que a la partida
para investigar los asesinatos y la desaparicién de mujeres se le asigné un
monto de 166.3 millones de pesos. El Segundo Informe dice que la Cimara de
Diputados no asignd este monto a ninguna partida especifica, sélo establecié
un techo general de 166.3 millones de pesos, y que en este seéundo trimestre
el monto aumentd 43 millones: la cantidad original se modificé a 209.3 mi-
llones de pesos.*”* Sin embargo, Fevimtra reporta que la Direccién Gene.ral de

27 Cfr. Calvario, 2008.

27 Cfr. Calvario, 2008.
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Programacién, Organizacién y Presupuesto de la Oficialia Mayor de la Procu-
raduria General de 1a Repiiblica autorizé inicamente 22.2 millones de pesos?
lo que significa una reduccién del 86.65% del techo general, originalmente
asignado en el Presupuesto de Egresos de la Federacién de 2008.

Es pertinente mencionar que las cifras que se reportan en el primer y se-
gundo informe trimestral de la Fevimtra no corresponden con la cifra que se
est presentando como autorizada y ejercida en el ejercicio final.

El que un gasto etiquetado no se asigné a una partida especifica tiene el
riesgo de que los dineros se transfieran o gasten para otros objetivos, que pue-
den reproducir la desigualdad de género. Se desconoce en qué se gasto la can-
tidad de dinero que no fue ejercida por Fevimtra: la informacién disponible
ptiblicamente no permite conocer cual fue el destino de este dinero.

4.6.3.2 Refugio de mujeres victimas de violencia y de trata

En la Partida E309 hay una coincidencia en los montos asignados, fueron 70
millones. Esta cantidad represent6 el 0.003% del total del presupuesto de
egresos y el 0.01% con respecto al total del gasto etiquetado para la igualdad
de género. De los 70 millones asignados, 35 millones se presupuestaron para
servicios materiales y herramientas, los otros 35 para servicios generales. En
el informe de labores de Fevimtra no se reporta la ejecucién de los gastos en
forma desglosada; la informacién disponible pdblicamente no permite mos-
trar si se ejercieron o no como estaba propuesto inicialmente, la publicacién
de la Cuenta de la Hacienda Piiblica del ejercicio fiscal de 2008, en junio de
20009, dari cuenta de como se ejercid este dinero.

Se reporta la compra de un inmueble para el acondicionamiento de un re-
fugio especializado en atenci6n integral y proteccion a victimas de trata. No se
reporta el costo del inmueble, ni los gastos en su acondicionamiento, s6lo 34
acciones para elaboracién del Refugio para la atenci6n de la victima de trata;
parece que todavia no funciona el mencionado refugio. Para los casos de vio-
lencia se cuentan con tres centros de atenci6n integral, ubicados en el Distrito
Federal, Tapachula, Chiapas y Ciudad Juérez, Chihuahua. Pero no son refu-
gios, sino espacios en donde la Fevimtra proporciona servicios especializados
y de calidad que constituyen opciones de tratamiento a patologias asociadas
con la violencia y en los que se enfatiza el apoyo a las nifias y los nifios.”” En
este contexto surge una pregunta: cel gasto asignado para atender a victimas
de violencia y trata de personas, a través del Programa Refugio para Mujeres
Victimas de Violencia y Trata, sélo va a atender a victimas de trata? No se
tiene una respuesta exacta, pues se contradicen las declaraciones. Durante el
Primer Encuentro Nacional de Modelos de Atencion de Victimas de Violencia
y Trata de Personas que se realizé el 20 de octubre de 2008, el Procurador Ge-

72 Informe del Primer aiio de Labores de Fevimtra, 2009.
= [nforme del Primer Afio de Labores de Fevimtra 2009, p. 10.
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neral de la Reptiblica anunci6 la “instalacién del primer refugio federal para
la atencién de nifios, adolescentes y mujeres victimas del delito de trata de
personas” y “resaltd que uno de los derechos fundamentales de todo ser hu-
mano es el derecho ala vida, a la libertad y a la seguridad para llevar una vida
sin violencia”.?™ Se contemplaba la inclusién de la violencia y en el informe de
labores se excluye.

Fl desarrollo de actividades y ejercicio del gasto reportado en el informe de
labores revela lo que ya se plante6 en el apartado 4: se atienden dos proble-
mas distintos: 1a violencia contra las mujeres, que es un problema de género,
y la trata que es problema social donde se interrelacionan distintas dimen-
siones de desigualdad. El abordaje de los dos problemas se plantean a través
de tres ejes basicos: Derechos humanos, Perspectiva de Género y Proteccion
Integral.?s En la atenci6n de la violencia contra las mujeres no hay duda que
el eje que mayor peso tiene es el de la perspectiva de género, porque se orienta
a atender el problema de la desigualdad. Sin embargo, en la trata de personas
qué criterio tendra mayor peso cuando se ejecuten las acciones, ya que no
significan lo mismo. Si los Derechos Humanos y la Proteccién Integral a los
nifios no se hacen con Perspectiva de Género, se corre el riesgo de reproducir
las desigualdades de género. De ahila importancia de tener siempre presente
que en cualquier accién que se desarrolle, primero hay que pensar el efecto
que esa accién va a tener en la desigualdad de género.

En correspondencia con las acciones piiblicas que preceden a los gastos,
la desigualdad de género es interpretada en la ejecucién como discriminacion
frente a la procuracién de justicia. Por ello, el enfoque de igualdad que se apli-
ca es el de igualdad de trato. Queda como interrogante qué criterio es el que va
a tener mayor peso en la recepcién de victimas, algo que solo se puede valorar
cuando éste funcione.

Con relacién a qué tan suficiente fueron los recursos piblicos para atender
las problemaéticas de género que subyacen a la trata de personas, estos fueron
insuficientes. El presupuesto piiblico expresa las acciones piblicas que son
prioritarias para el gobierno, y los finicos recursos que se designaron explici-
tamente para los problemas de género en la trata, fueron los 209.3 millones
de pesos, los que se redujeron a 92.2 millones de pesos, el 0.004% del total del
presupuesto de egresos y el 0.01% con relacién al total del gasto etiquetado
para la igualdad de género.

Afin cuando muchas de las acciones desarrolladas por el gobierno pueden
impactar positivamente en la desigualdad de género que subyace a la trata, se
plantea que son insuficientes porque las acciones desarrolladas por Fevimtra
son nimias frente a una problematica tan compleja como es la trata de perso-
nas y la desigualdad de género. Adicionalmente, se requiere una visibilizacién
de los gastos, las acciones, los objetivos, los indicadores y las metas de equidad
de género, para saber qué tanto se est4 avanzando en la igualdad por género.

=74 pgr, Comunicado 854. hitp:/ /ww.pmsidencia.gob.mx/prensa/pgr/ ?contenido=39578.
5 Fevimtra (b). Viclencia de Género y Trata de Personas, Presentacién en Power Point. S/f.
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Las acciones que se vienen desarrollando para la transversalidad delapers-
pectiva de género representan una oportunidad para que més acciones y sus
correspondientes gastos se formulen con este enfoque. Hay que hacer valer
lo que se dispone en el articulo 25 del Decreto del Presupuesto de Egresos de
la Federacién: “el Ejecutivo Federal impulsaré la igualdad de oportunidades
entre mujeres y hombres, a través de la incorporacién de la perspectiva de
género en el disefio, elaboracion y aplicacién de los programas de la Adminis-
tracion Pablica Federal”.

En este marco, todas las dependencias que estén relacionadas con la trata
de personas deberian de realizar sus acciones con perspectiva de género y dar
cuenta de ella.

4.7 Conclusién, comentarios y recomendaciones

El género ha sido definido e interpretado de distintas formas. La mas recu-
rrente es que es igual a mujeres o que se refiere a mujeres y hombres; en el
mejor de los casos, que es una situacion de desigualdad, de ahi que la desigual-
dad de género también sea interpretada de distinta manera, generalmente
obedeciendo a un abordaje dicotémico, individualista, donde la desigualdad
es resultado de los atributos individuales de las mujeres y hombres y no como
resultado de las relaciones sociales que se establecen entre las personas a par-
tir de la diferencia sexual. Estas interpretaciones tienen efectos en la formula-
cién y aplicacién de las politicas piiblicas, las que pueden orientarse a resolver
problemas de caracter individual y no social.

Los Instrumentos Internacionales sobre la trata de personas, en la defini-
cién del problema y el establecimiento de la agenda no incorporan el enfoque
de género, aunque se mencione a las mujeres y los nifios como victimas de la
trata, asi como algunas précticas sociales de desigualdad de género. Ello sig-
nifica que no se establecen acciones tendientes a atender y solucionar el pro-
blema de desigualdad por género y menos sus causas. La trata ha sido concep-
tualizada como un delito que afecta a personas, omitiendo que estas personas
establecen relaciones sociales y que las relaciones de género llevan implicitas
relaciones de desigualdad.

En la definicién de la trata de personas como asunto piiblico, la desigual-
dad de género no fue reconocida explicitamente como problemética subya-
cente en la trata de personas. Esta fue definida como un problema criminal,
como un delito, donde hay victimarios y victimas, en su mayoria mujeres y
nifios. En el establecimiento de la agenda tampoco se considerd la igualdad
de género como un objetivo. En la Ley para Prevenir y Sancionar la Trata de
Personas (LpsTe) se propusieron acciones de igualdad de trato, bajo la idea que
se violaban las derechos humanos de las personas y que con ello se discrimi-
naba a las personas frente a la aplicacion de la ley, lo que beneficid de forma
indirecta a mujeres y nifios, dado que la mayoria de las victimas de trata estan
en una situacién de desigualdad de género.

————— e ——
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La trata se definio como asunto piblico por iniciativa de tres senadores,
que gracias a su experiencia politica, vieron que este problema iba a cobrar
importancia en los siguientes afios, dado que el problema era poco conocido
por la sociedad y creo que atin lo es; s6lo los especialistas sabian de su tras-
cendencia.

El proceso de construccién del establecimiento de la agenda fue lento y
obstaculizado por algunos tomadores de decisiones. Se desarrollaron dos pro-
cesos simult4dneos: por un lado, el proceso legislativo para la formulacién de
la LpsTP, y por otro, la definicién de politicas pablicas en la Administracién
Piblica Federal. En la formulacién del principal mecanismo de establecimien-
to de la agenda ptblica, la LpsTp, participaron distintos actores, diputados y
senadores, algunos especialistas de las problematicas que subyacen a la trata
de personas de la Administracién Pablica Federal y de la sociedad civil, exper-
tos en el tema y organizacion de la sociedad civil, vinculadas a la proteccién y
atencién de victimas. El proceso de aprobacidn se vio interrumpido cuando en
la CAmara de Diputados se pospuso la aprobacién del dictamen emitido por
el Senado de la Republica. Una vez publicada la vestr, el Ejecutivo retrasé la
publicacién del Reglamento de la Lestp, este proceso, con dilaciones innecesa-
rias, duro cinco afios.

En el Plan Nacional de Desarrollo del Poder Ejecutivo no se contempld
de manera suficiente la atencion al problema de la trata, su abordaje es mas
que escueto. Estos dos procesos revelan que el problema de la trata de perso-
nas no era considerado por algunos tomadores de decisién como un problema
prioritario en la agenda ptblica. Con relacién a la influencia de los distintos
actores en la construccién de la agenda con enfoque de género, participaron
con este objetivo principalmente organizaciones de la sociedad civil, las que
no lograron que la desigualdad de género fuera considerada como problema
que cruza todas las dimensiones de desigualdad social que subyacen a la trata
de personas (edad, etnia, clase, nacionalidad, por mencionar algunas) y que
se hiciera explicita. Estas y otras participaciones influyeron para que por los
menos se hiciera referencia a “las mujeres y que se diera la capacitacion con
equidad de género.”

La respuesta de los algunos tomadores de decisién, como se dijo, fue de
obstaculizacién. No obstante la inexistencia de una agenda publica formal y
que mandara su cumplimiento, se desarrollaron diferentes acciones puntua-
les en algunas dependencias de la administracién piablica estatal, mas por in-
formar acciones desarrolladas ante los Organismos Internacionales que por
cumplir mandatos nacionales. Fueron acciones desarticuladas que no respon-
dian a un sistema integral de politicas piblicas. Es mas: atin no se cuenta con
el Programa Nacional para Prevenir y Sancionar la Trata de Personas, en el
que se especifiquen los objetivos, metas, actividades e indicadores para cada
una las dependencias participantes. Con el Reglamento de la Lpstp se esperaba
que se presentara por lo menos informacién més especifica, pero no fue asi.
Se cuenta con una agenda enunciativa pero no existen todavia las politicas
especificas. Finalmente, aunque exista una agenda internacional, las decisio-
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nes se toman a nivel nacional, y como fue mencionado, estas decisiones han
determinado todo este proceso.

Entre las principales acciones aplicadas se encuentran algunas colabora-
ciones internacionales, coordinacién interinstitucional, difusién e informa-
cién sobre la problemética, capacitacién de servidores piiblicos, modificacio-
nes legales, y en menor medida sancién y proteccién y atencién a las victimas.
Puede aparentar gran atencion, pero ante lo dicho previamente, no dejan de
ser acciones desarticuladas de las cuales se desconoce no sélo su concatena-
cién sino también los beneficios reales para la poblacién afectada o suscepti-
ble de serlo.

El sistema de aplicacién que se contempla desarrollar es gubernamental
considerando los tres &mbitos de gobierno, aunque no se han propuesto dispo-
siciones administrativas, ni asignaciones de recursos financieros para garanti-
zar su participacién. Las organizaciones de la sociedad civil quedaron fuera del
esquema de participacion en la prevencién y atencién de las victimas, algo que
les ocurre con frecuencia.

El modelo de ejecucién contempla siete lineas de trabajo: la prevencion,
la proteccién, la atencién, la sancién, la coordinacién interinstitucional yla
internacional. Es un esquema general, pero que en cada dependencia puede
adquirir particularidades especificas. '

La Fevimtra, la Ginica institucién con acciones ptiblicas dirigidas a promo-
ver la igualdad de género en la trata de personas, interpreta la desigualdad de
género como discriminaci6n frente a la ley, por lo que el enfoque de politica
de igualdad de género que sustenta la formulacién de las acciones es la igual-
dad de trato. En este sentido, su modelo de implementacién tiene como cen-
tro a las victimas del delito, y tres ejes para promover la igualdad por género
(la actuaci6én ministerial, la atencion a victimas y la prevencion y formacién).
Estos ejes estaran formulados con tres criterios basicos: Derechos Humanos,
Perspectiva de Género y Proteccién Integral para los nifios, lo que supone
atender la discriminacién de las mujeres y los nifios frente a la ley, con un trato
diferenciado, para que tengan igualdad de trato frente a la ley. Esta estrategia
reconoce la existencia de desigualdades por género y edad..

El gasto dirigido a la trata de personas no es visible en los documentos con-
tables el Presupuesto de Egresos de la Federacién. La CAmara de Diputados
etiquetd un gasto para atender a las victimas de trata de personas, se presu-
puestd en una partida presupuestal como Programa de Refugios para Mujeres
Victimas de Violencia y Trata de Personas. El gasto asignado representd el
0.003% con respecto al total del presupuesto y el 0.01% con relacién al total
del gasto etiquetado para la igualdad de género. Se propuso gastar el 50% en
materiales y suministros y la otra mitad en servicios generales, aunque se ig-
nora como se gastaron. Solo se sabe que se compré un inmueble para acondi-
cionarlo como refugio para victimas de trata, con lo que se propone impulsar
la equidad de género a través de acciones de igualdad de trato.
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4.8 Comentarios y recomendaciones especificas

La definicién de las politicas piiblicas para la atencién de la trata de personas
es todavia un proceso en construccién. Se ha avanzado en la procuracién de

justicia, pero lo social, econémico y cultural est4 muy rezagado. La incorpo-

racién del enfoque de género a partir de la desigualdad de trato fre:'nte ala l.ey
que se aplica en la procuracién de justicia responde a las atribuciones y cir-
cunscripcién criminal y juridica bajo la que se ubica este proceso. El enfoqqe
de ignaldad de trato se corresponde con procuracién d.e justicia, pero habria
que preguntarse si este enfoque responde a la situacion de deﬂgualda}d d_e
género en otros 4mbitos, donde la discriminacién no es resultado del ejerci-
cio del poder de quien procura la justicia, sino de quienes €j ercen la trata de
personas. La prevenci6n, proteccién y atencién no ﬁengn que interpretarse
igual en todos los contextos, se deben considerar definiciones de desigualdad
y enfoques de politicas de equidad de género que se corresponflan con el 'ha-
cer de la institucién para orientar de forma més efectiva las acciones piblicas
destinadas a favorecer la igualdad por género. :

También habria que cuestionarse e investigar si las demés dependencias
vinculadas con la prevencién y atencién de las victimas consifierap la trata de
personas como un problema donde subyace el poder de quien ejerce la trata
y cudles son sus causas. Si esto es asi, se tendria la posibﬂ.ldad de formular
politicas ptiblicas més efectivas; la afin pendiente publicacién del Programa
Nacional de Prevenci6n y Sancién de la Trata de Personas abre una ventana
de oportunidad para hacerlo. o

Teéricamente se esperaria que se tuviera en cuenta que las distintas re-
laciones de desigualdad son resultado de simbolos, valores, normas y repre-
sentaciones colectivas que sobre las personas se hacen, por los rasgos de di-
ferenciacién que marcan distancias y relaciones de desig‘}aldad, asi como de
la configuracién de instituciones, reglas y recursos que asignan condlcmne's y
posiciones a las personas, estableciendo un sistema de jerarqqlas, en func}én
de distintos rasgos de diferenciacién que dividen a la poblacién econdémica,
politica y culturalmente, en términos de dominacién y desigualdac.i.

Si esta posicién tedrica fuera tomada en cuenta para.la formulacién -del.Pm~
grama Nacional se tendrian politicas ptblicas que en primer h?gar. reconocieran
que la trata de personas es un problema social y no sblo de criminalidad; y segun-
do, que atendiera las distintas desigualdades que subyacen al p.roblema,ltemendo
como eje la desigualdad de género (la que cruza todas las relaciones sqmales).

El enfoque de género puede ser incorporado por dos viasz con acciones espe-
cificas y de forma transversal en cada una de las probleméticas que subyacen a
la trata de personas. Para ello es necesario desarrollar investigaciones que den
cuenta de la desigualdad por género y de su cruce con otras de51gualdades, para
asi poder disefiar acciones que se orienten a reducir y eliminar las distintas di-
mensiones de la desigualdad. 3

Se requiere no solamente atender el problema, también sus causas. La f‘c:r-
mulacién de las politicas pfiblicas demanda considerar como tema de atencion



294 FLERIDA GUZMAN GALLANGOS LA POLITICA Y EL GASTO PARA LA TRATA DE PERSONAS 295

. En cuestiones técnicas, se recomienda la formulacién de instrumentos y
- canismos que permitan visibilizar los gastos que se dirigen a 1mp1ﬂ§ar la
*me dad de género y los problemas que subyacen a la trata de personas, mfo;—
mes alternativos disponibles piiblicamente, como parte del proceso democra-
¥ dicion de cuentas. ) '

| wAi? ::Elbién que los gastos etiquetados para la igualdad de género s]t; as&g—
nen a partidas presupuestales especificas para que no sufran menoscabo du-

~ rante su proceso de ejecucion.

publica la deconstruccién de una de las principales raices del problema de
trata de personas: los simbolos, valores, normas y representaciones colectivag
sobre las relaciones de los cuerpos sexuados y la desigualdad que ello conlleys:
es decir, las causas estructurales de la desigualdad de género, lo que SUW
ne abordar las desigualdades entre mujeres y hombres, entre mujeres y eut’;;
hombres.

Se propone una atencién integral donde lo social, lo econémico ¥y cultura}
se conjunten con lo juridico y lo penal. La desigualdad de género también per=
mea la pobreza, los empleos precarios, la corrupcién, la impunidad, entre otros:
Mientras existan estos problemas y un ordenamiento social de género tradicio:
nal, dificilmente se podra avanzar en la sohicién de la trata de personas. !

Se propone la participacién de la sociedad civil en la implementacign 3
evaluacion de las politicas ptiblicas orientadas a la atencién, prevencién v san-
cion de la trata de personas, asi como el fomento de una relacién mas activa
por parte de la poblacién, que vaya més all4 de una relacién paternalista y
clientelar, para que sucesos como el “no hacer” de los tomadores de decisiones
no se repitan. ,

La implementacién de las politicas ptiblicas en la materia requiere recur-
sos financieros, materiales y humanos capacitados en el tema. Se ha dado ca-
pacitacion pero ha sido insuficiente. Todavia no existe entre los servidores
piblicos la conciencia de las implicaciones que tiene la desigualdad de género
y lo que significa esta desigualdad en la trata de personas, principalmente en
algunos tomadores de decisiones. Se requiere continuar con la sensibilizacién
sobre las implicaciones que la trata tiene para las mujeres para los adolescen-
tes y nifios de ambos sexos que estin inmersos en esta problematica. !

Con relacion a los recursos financieros, hay dos vias para tener presupues-
tos con enfoque de género: transversalizando la perspectiva de género y con
gastos etiquetados. Con la transversalidad del género se posibilita un mejor
aprovechamiento de los recursos existentes porque sélo se le tiene que incor-
porar el enfoque de género en las acciones ptblicas que se desarrollan con el
objetivo de atender las siete lineas de trabajo del modelo de ejecucién que pro-
pone la LpsTr. De acuerdo a los 4mbitos y competencias de las dependencias,
la planeacién y asignacién de montos se formularian con distintos enfoques
de politicas de equidad de género, por ejemplo, en la procuracion de justicia
como Fevimtra el enfoque de igualdad de trato; en la Secretaria del Trabajo y
Prevision Social y la Secretaria de Desarrollo Social con acciones afirmativas s
para la igualdad de oportunidades en los derechos econémicos y sociales; y en
el Instituto Nacional de las Mujeres, la Secretaria de Educacién Piiblica yel
Consejo Nacional de la Cultura con acciones para avanzar en la deconstruc-
cién de los simbolos, valores, normas y representaciones colectivas sobre la
relacion desigual entre los cuerpos sexuados.

Como los procesos de transformacién de las instituciones son lentos por
las culturas institucionales, también permeadas por el género, se pueden eti-
quetar gastos a las instituciones con los mismos propésitos planteados en el
parrafo anterior.

)



