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Fundar, Centro de Analisis e Investigacion es una organizacion civil que desde
1999 busca incidir, por medio del monitoreo de instituciones publicas y el
analisis del gasto publico, en el debate politico sobre la democracia, la
participacion ciudadana y la orientacion del gasto publico, especialmente del
gasto social. En este sentido, la garantia del derecho a la informacion y la
transparencia gubernamental son aspectos clave en nuestro trabajo que se
nutre de la sistematizacién, el analisis y la interpretacion de datos y

documentos oficiales.

En este trabajo hay que reconocer que la transparencia, la contraloria social y
la rendicion de cuentas se han convertido, hasta cierto punto, en discursos de
moda. Esto implica que los términos se vuelvan ambiguos y difusos porque
muchos actores con proyectos politicos muy distintos los utilizan aunque no

necesariamente comparten los mismos significados ni objetivos.?

En el caso de la transparencia, la superposicion de principios, programas y
connotaciones ha contribuido a una confusion discursiva y a veces
contradictoria sobre sus objetivos principales, en donde agentes, que en el
campo politico pueden estar en posiciones opuestas, sin embargo, usan el
mismo lenguaje para referirse a la importancia de la supervision ciudadana del
accionar gubernamental. Asi, las politicas de transparencia promovidas por
agencias internacionales (BM y BID) y elites tecndcratas nacionales, tienen
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como objetivo principal hacer mas eficiente la gestion publica e incrementar la
confianza ciudadana en el gobierno y el Estado, anulando el poder institucional
de las viejas burocracias en el aparato estatal y las empresas paraestatales a
través de la identificacion de practicas corruptas y acciones ineficientes. Esta
concepcion mas bien instrumental de la transparencia se complementa con una
nocion de la contraloria social como un mecanismo de corresponsabilidad para
que los ciudadanos -concebidos como usuarios de los servicios que
proporciona la administracion publica- vigilen el desempefio de la burocracia y

denuncian malas practicas de las cuales son testigo.’

A estas visiones instrumentales se opone una segunda definicion de la
transparencia y contraloria social, como una de las condiciones esenciales para
la realizacion de una democracia participativa e incluyente que presupone un
papel mas activo de la sociedad en la formulacion de las politicas publicas.
Desde la década de los ochenta, grupos civicos y movimientos sociales han
exigido una mayor rendicion de cuentas de agentes gubernamentales electos y
no electos, partiendo de una concepcién de la transparencia donde el acceso a
la informacién es concebido, no como un servicio del Estado, sino como un
derecho democratico y una condicidn basica para la participacidon ciudadana en
la toma de decisiones.*

Sefalo esto porque hay que tomar en cuenta estas diferencias en el momento
de establecer los parametros que permiten evaluar el acceso a la informacién
gubernamental porque la utilidad de los datos y documentos obtenidos se
determina en funcion de los objetivos que se persiguen con el ejercicio
ciudadano de contraloria social. Mientras algunos objetivos —por ejemplo la
vigilancia del desempefio de operadores locales de programas sociales, de
personal de salud, etc. en su contacto cotidiano y directo con la poblacion o la

denuncia de casos de corrupcion- pueden realizarse sin abandonar la
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perspectiva instrumental de la transparencia, otros —como la participacion en la
definicion de politicas publicas- cuestionan, al menos potencialmente, el
caracter formal de la democracia representativa y el “ahuecamiento” de las

instituciones democraticas a raiz de la exclusion y desigualdad social.

Lo atractivo de la iniciativa Subsidios al Campo en México es, a mi juicio, que
toca las dos dimensiones de la contraloria social: por una parte, la dimension
sustantiva porque el objetivo central es poner en el centro del debate publico el
destino de los subsidios directos (por lo menos hasta ahora), que el gobierno
federal otorga al sector agricola, evidenciando la desigualdad territorial (los
productores en el norte reciben mas subsidios) y al interior del sector (la
distribucion de los subsidios perjudica a los pequeifos y medianos productores)
y la promocion de un determinado modelo de desarrollo rural centrado en la
exportacion. En este sentido, la pagina electronica pretende ser una
herramienta para incidir en la evaluacién de las politicas de desarrollo rural,
promover un cambio de enfoque de las politicas publicas y articular voluntades
y esfuerzos colectivos para incidir en las politicas publicas orientadas a mejorar
el bienestar de los pequefios y medianos productores.

Por otra parte, también esta presente la dimensidon instrumental que
mencionamos: la plataforma tecnologica de la pagina electrénica permite, por
medio de un buscador de personas fisicas y morales, identificar quiénes
reciben cuanto y doénde. Esto es una herramienta muy util para visualizar la
concentracion de recursos publicos en ciertos individuos y empresas,
evidenciar la violacibn de Reglas de Operacion (porque rebasan
sistematicamente topes maximos) y mostrar usos —si no indebidos por lo
menos ilegitimos y cuestionables- de los recursos publicos (como el caso de
funcionarios publicos o de personas buscadas o condenadas por actividades
ilicitas que reciben el programa de subsidios Procampo).

La iniciativa Subsidios al Campo en México surgié a partir de una pregunta
concreta: si el gasto publico rural agrupado en el PEC se habia incrementado
constantemente, de 120 mil millones de pesos en el 2004 a 176 mil millones de
pesos en el 2007 (cuando surgio la idea de hacer este proyecto), por qué tenia



tan poco impacto para disminuir las enormes brechas sociales que existian en
el agro mexicano. Las organizaciones de productores independientes, como
por ejemplo ANEC (Asociacién Nacional de Empresas Comercializadotas de
Productores del Campo), tenian sus explicaciones al respecto —como, por
ejemplo que el modelo de subsidios agricolas del gobierno federal castigaba a
los pequefos y medianos productores- pero les faltaba la evidencia empirica

para sustentar sus criticas.

En este contexto, ANEC —por medio de investigadores de la Universidad de
California que desde hace afios estaban trabajando el tema de las politicas
agropecuarias y la participacion de organizaciones campesinas en México- se
acercO a Fundar para proponer la realizacion de un proyecto colectivo:
transparentar el PEC para evidenciar las limitaciones de la estrategia

gubernamental para desarrollar al campo.

Esta propuesta se aterriz6 en un objetivo mas concreto —que seguia siendo
muy ambicioso- de solicitar por medio de la Ley de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica Gubernamental los padrones de beneficiarios de los
programas de subsidios que estan incluidos en el PEC, y subirlos a una pagina
electronica que permitiria sumar los montos individuales y evidenciar la
distribucion desigual de los recursos entre municipios, regiones, personas y
empresas. El ejemplo a seguir era la base de datos del Environmental
Working Group en EEUU, quienes pusieron su servidor y su asesoria técnica
a disposicion del proyecto para “traducir’ la informacion entregada por las
dependencias gubernamentales en tablas de concentracion.

En octubre de 2008 la pagina www.subsidiosalcampo.org.mx fue presentada al

publico con datos provenientes de dos grandes programas de subsidios
directos: Procampo e Ingreso Objetivo, los cuales —en conjunto- conforman
aproximadamente el 89 por ciento de los recursos ejercidos a través de la
dependencia gubernamental Apoyos y Servicios a la Comercializacion Agricola
(ASERCA). El lanzamiento de la nueva version de la pagina —programada para
el 2 de septiembre- incluira cuatro nuevos programas de subsidios directos: Los
programas energéticos Diesel Marino, Diesel Agropecuario y Gasolina



Riberena, asi como el Programa Fomento Productivo y Mejoramiento del Café
en México. Adicionalmente se podra ver Ingreso Objetivo y los distintos
componentes de Procampo por separado (Procampo tradicional, Procampo
capitaliza y Procampo Registro Alterno).

Si me preguntaran por un balance de estos primeros dos afos yo resumiria los

hallazgos y lecciones de la siguiente manera:

1.) La importancia de hacer accesible la evidencia empirica para ampliar el
debate publico a grupos sociales tradicionalmente excluidos de los
procesos de toma de decision. La pagina electronica

www.subsidiosalcampo.org.mx permite, sin que se requiera de grandes

conocimientos en el manejo de bases de datos, identificar informacion
relevante que ejemplifica el problema de la distribucién desigual de los
subsidios, como por ejemplo

a. De 1994-2008 los 5 estados que mas recursos recibieron en
pagos realizados a productores (personas fisicas y morales) entre
Procampo e Ingreso Objetivo fueron Sinaloa, Tamaulipas,
Zacatecas, Jalisco y Chiapas. Estos 5 estados suman entre si
$68 mil millones de pesos en pagos realizados (40% del total
de pagos), concentrando el 1,447,758 beneficiari@s o el 27%
del total de beneficiarios (claves de productor).

b. Sin embargo, la concentracion territorial de los subsidios puede
tener su explicacion en qué pocos productores reciben mucho o
muchos productores reciben poco: por ejemplo, Tamaulipas (2°
lugar en cuanto al monto total) recibié $15 mil millones de pesos
entre 1994 y 2008 para solamente 159,500 beneficiarios, mientras
que Chiapas (5° lugar en cuanto a monto total) recibié $11 mil
millones de pesos para 459,803 beneficiarios.

c. De 1994 a 2008 tan solo el primer 10% de beneficiar@s (en
términos de pagos) recibié el 57% del total de los pagos

realizados, el primer 20% recibioé el 73% de los recursos



d. El primer 10% de benficiari@s recibe mas de $16,000 pesos en
promedio por afo. El ultimo 80% recibe $964 pesos en
promedio por aino.

Esta evidencia empirica plantea el problema de la heterogeneidad del sector y
expresa la captura del Estado por un grupo reducido de productores que se
llevan “casi” todo.

2.) Informacion no es igual a informacion:

Cuando iniciamos con las solicitudes de informacion para obtener los padrones
de beneficiarios de Procampo e Ingreso Objetivo en el 2007/2008, la unica
forma para consultar las bases de datos en la pagina electrénica de ASERCA
fue ingresando por estado, municipio y nombre de la persona, lo cual hacia
imposible cruzar los datos para identificar cuantos pagos recibia efectivamente
una persona o una empresa. Para obtener las bases de datos en una version
que permitia procesar la informacion habia que hacer una solicitud de
informacion al amparo de la Ley de Transparencia.

Si bien, hoy en dia, los padrones de beneficiarios de estos programas ya
pueden ser bajados de la pagina electronica de ASERCA o SAGARPA en
Excel; en la preparacion de la nueva version de la pagina nuevamente nos
encontramos con el hecho que la dependencia nos entregd los padrones
solicitados en formato electrénico PDF y con una clave, lo cual hizo de la
conversion en bases de datos manejables para la sistematizacion y el analisis
en un proceso largo y tedioso que requeria el trabajo de dos programadores
especializados.

Por otra parte, el hecho que desde la inauguracién de la pagina nos han
llegado correos electronicos de personas pidiendo informacion sobre requisitos
para obtener Procampo o denunciando supuestas irregularidades (vecinos que
reciben Procampo pero no cultivan, etc.) apuntan a que pese a las obligaciones
de transparencia por parte de las dependencias, hace falta una mayor
precision y divulgacion sobre los mecanismos de la presentacion de quejas

o denuncias, y los procedimientos internos de seguimiento a las quejas.



Estos hechos significan que, si bien, la puesta en vigencia de la Ley de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental ha sido un
paso central para las politicas de rendicion de cuentas en México, todavia falta
mucho para aumentar su efectividad como herramienta para que diversos
actores de la sociedad civil (organizaciones civiles, medios de comunicacion,
movimientos sociales) puedan monitorear y controlar el accionar
gubernamental y el uso de los recursos publicos. El acceso a la informacién
gubernamental solamente facilita la contraloria social en la medida que las
fuentes sean confiables y completas, los datos sean comprensibles y
manejables y den cuenta de los funcionarios responsables, las acciones
realizadas y resultados obtenidos. Si, en cambio, los datos y documentos son
incompletos, incomprensibles, y por tanto poco confiables, si las bases de
datos, si bien publicas y disponible por Internet, son tan complicadas de
manejar que en la practica solo aquellos con recursos suficientes (de tiempo,
computadoras, acceso a servidores, personal especializado etcétera), pueden
dar seguimiento o evaluar a un determinado programa gubernamental la
transparencia gubernamental se vuelve “opaca”, como diria Jonathan Fox, un
espejismo que cumple formalmente con el derecho a la informacién pero no
contribuye a la ampliacion de condiciones para la participacién democratica en
los procesos de toma de decision. °

3.) El impacto en medios: un cuchillo de dos filos

La pagina electronica www.subsidiosalcampo.org.mx, gracias a la informacion
contenida y la presentacion de las bases de datos y un acercamiento muy
exitoso en los medios de comunicacion, contribuy6 a poner el tema del destino
de los subsidios agricolas en el debate mediatico al ocupar algunas primeras

planas de peridédicos nacionales, como El Universal.

El espacio mediatico permitid exponer publicamente las irregularidades que
identificamos en el padron de beneficiarios, como funcionarios publicos que

recibian el subsidio de Procampo o familiares de narcotraficantes que

> Jonathan Fox, “Transparencia y rendicién de cuentas”, J. Ackerman (coords.), Mds alld del Acceso a la
Informacion. Transparencia, Rendicion de Cuentas y Estado de Derecho, Siglo XXI, México, 2008, pp.
174-198.



aparecian en el padron como beneficiarios, asi como inconsistencias técnicas
como, por ejemplo, que no existe una clave unica de productor. Pero al mismo
tiempo tendi6 a centrar el debate en las irregularidades de los casos
escandalosos —la “nota roja” y la anécdota- sin permitir la profundizacion en el
mensaje clave de la pagina electronica que es la desigual distribucion de los
subsidios agricolas, en particular, y la falta de orientacion de las politicas de

desarrollo rural, en general.

Por lo pronto, esta tensién seguira existiendo porque un trabajo exitoso de
medios —sobre todo para organizaciones civiles como Fundar- es fundamental
para incidir en la opinion publica y, eventualmente, en los procesos de toma de
decision. Sin embargo, esto no nos debe hacer perder de vista que el reto real
de esta iniciativa —el “horizonte utopico’- es hacer llegar esta informacioén a los
grupos sociales directamente afectados por las politicas publicas estudiadas,
es decir a los pequefios y medianos productores, asi como a los consumidores

de los productos agricolas.

Reflexiones finales:

Los retos en cuanto a tecnologia y competencias de programacién que ha
requerido la puesta en marcha de Subsidios al campo en México para traducir
datos gubernamentales en informacion util y accesible para un publico no
especializado podrian llevar a un cierto “fetichismo tecnologico”, de visualizar la
iniciativa exclusivamente como una novedosa plataforma tecnoldgica

posibilitada gracias al Internet y el desarrollo del Software.

Pero para finalizar, quisiera llamar la atencion sobre el hecho que este proyecto
fue posible gracias a que actores con logicas de accidn e intereses distintos
juntaron esfuerzos. La ANEC, a partir de su interés por defender los intereses
de pequefios y medianos productores excluidos del acceso a los subsidios
agricolas, los investigadores de la Universidad de California orientados a
analizar las logicas de las politicas de subsidios de ASERCA y conocer su
impacto y Fundar con su agenda de transparencia y rendicion de cuentas
coincidieron en este proyecto a partir del reconocimiento de que el acceso a la



informacion publica gubernamental es una herramienta estratégica para incidir

en las politicas publicas.

En la actualidad la politica se considera cada vez mas una actividad
especializada y técnica sobre la cual solamente deben opinar los especialistas.
Esta iniciativa —sin minimizar las dificultades que significa el hacer coincidir
agendas de trabajo y agendas politicas muy distintas entre si- puede mostrar
una posible estrategia para enfrentar estas nuevas formas de exclusion politica
a partir de la construccién de redes de accion colectiva que comparten sus
habilidades y competencias en funcion de objetivos comunes.

Muchas gracias.



