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RIESGOS DE CORRUPCION EN LOS PROGRAMAS SOCIALES

Resumen ejecutivo

La presente administracion federal ha establecido
como una de sus prioridades la lucha contra la co-
rrupcioén. En el caso de los programas sociales, se han
propuesto nuevos esquemas de intervencion para
contrarrestar los problemas de corrupcién que se
venian manifestando en este sector. Para comprobar
si estos cambios realmente estan surtiendo efectos,
aplicamos la herramienta desarrollada en el marco del
compromiso 1 del cuarto plan de accion de la Alianza
para el Gobierno Abierto en México (AGA), llamada:
“Identificacién de riesgos de corrupcion en programa

sociales” (2020), al programa Sembrando Vida.

Sembrando Vida es uno de los programas prioritarios
de la actual administracién. Con un presupuesto apro-
bado de $28,504 millones de pesos para el 2020, pre-
tende promover el desarrollo rural mediante la imple-
mentacion de sistemas agroforestales en municipios
rurales con rezago social. Para ello, contempla una
transferencia monetaria de $5,000 pesos mensuales
por cada sembrador inscrito al programa, junto con
un acompafamiento técnico constante brindado por
mas de 4,000 técnicos de campo. También prevé la ad-
quisicion de insumos, materiales y equipamiento para
las plantaciones, pero también, para construir viveros

o biofabricas para la produccion de plantas.

En el periodo que abarca desde principios del 2019
hasta mitad del 2020, hemos identificado varios ries-
gos de corrupcion en el disefio e implementacién de

este programa. A partir de este analisis, detectamos,
por ejemplo, que no existe claridad ni consistenciaen

los objetivos del programa. Este elemento, asociado
a un modelo de intervencion no aterrizado, impide
tener claridad sobre cual es la principal meta del pro-
gramay su horizonte de salida. Ello viene de la mano
con riesgos de que se vaya corrompiendo el progra-
ma, dado que al no tener claridad sobre los resulta-
dos a obtener, se pueden privilegiar “los medios sobre
el fin". Esto implicaria caer en una dindamica inercial
de renovacion automatica del programa, que podria
buscar privilegiar la distribucion de transferencias
directas mensuales a mas de 400,000 beneficiarios,
sin tener claridad de lo que se espera en cambio.
También llama la atencién la falta de un método cla-
ro para seleccionar geograficamente a los territorios
por serincluidos en el programa. La pocainformacién
arrojada por el padron impide ver si el programa esta
adoptando medidas para evitar un posible uso politi-

co-electoral de los recursos.

Ante una estructura vertical, un gran poder de de-
cision esta concentrado en manos de los técnicos
de campo. La seleccion de beneficiarios y el tipo de
plantaciones forestales por ser establecidas, son as-
pectos que caen en gran medida bajo su responsa-
bilidad. En este sentido, la ausencia de indicadores
que midan el desempefio y avances de este personal
es preocupante; ain mas, la falta de mecanismos de
supervisién cruzados para desincentivar un posible
abuso de poder en procesos claves del programa (en
particular, para seleccionar o dar de baja a los benefi-

ciarios). Asimismo, varios de los procesos operativos
del programa no estan correctamente normados; o
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bien, la aplicacién de la norma no es homogénea en
todos los territorios (ejemplo de integracién de bene-
ficiarios en el padrén). Ello permite que se vaya ins-
taurando una cultura de no cumplimiento de la nor-
ma, que puede desembocar, en un mediano o largo
plazo, en irregularidades cuyo fin sea apropiarse de
los recursos para intereses personales. Pero el flanco
mas débil del programa en términos operativos resi-
de, sin lugar a dudas, en la asignacién de proveeduria,
dado que ésta se ha realizado mediante adjudicacio-
nes directas y que se observan fenémenos de con-

centracién de contratos en pocos proveedores.

Finalmente, la evaluacién realizada recientemente
por el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica

de Desarrollo Social (CONEVAL) permitié suplir un
vacio de informacién importante sobre el programa.
No obstante, el programa requiere del desarrollo de
un sistema de informacién que permita tener un co-
nocimiento mucho mas puntual de sus avances, y, de
manera general, suplir las grandes fallas en términos
de generacién y congruencia de la informacién pubili-
cada que hemos observado a lo largo de este analisis.
Estas observaciones tienen como finalidad llevar a
la consideracion de algunas recomendaciones muy
puntuales, agrupadas en el Anexo 1y que permitan,
desde ahora, rectificar el rubro del programa para evi-
tar que se corrompa de una manera u otra. Lo ultimo

implicaria, en efecto, una pérdida gigantesca de re-
cursos para el pais.

ETHOS LABORATORIO DE POLITICAS PUBLICAS
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En las dltimas décadas, muchos programas de subsidio
han venido operando con problemas crecientes de corrup-
cion. Para fines de este reporte, equiparamos el concepto
de corrupcion al de captura de renta publica, definida como
“todas las practicas de busqueda y apropiacién de rentas
publicas para fines ilegitimos, en el sentido de que dichos
fines no cumplen con criterios de utilidad publica” (Dela-
lande, 2020). La renta puede ser econdmica o politica, por lo
que este concepto incorpora fendmenos distintos, desde el

desvio de recursos hasta el uso clientelar de los programas.

Clientelismo, desvio de recursos, amiguismo, son algu-
nas de las multiples formas bajo las cuales se desvian
el propésito inicial de la politica. En este contexto, cual-
quier nuevo programa de subsidios tiene que extremar
sus medidas precautorias para evitar la reproduccion
de los problemas e inercias de las practicas corruptas
tradicionales. En otras palabras, debe asumir el reto

enorme de revertir décadas de corrupcion sistémica.

La corrupcion sistémica tiene efectos muy dafiinos en la
politica publica, puesto que afecta profundamente el cri-
terio de utilidad publica de ésta. Asimismo, conduce a los
programas hacia un “punto de no retorno”, a partir del cual

no es posible rescatar al instrumento de politica como tal;

Ia,lflgjga saplucién rgside en Slfl su resiF)n, lo é:u |implica una
pérdida de aprendizajes institucionales y de lecciones so-

bre modelos de intervencién, significativa para la nacion.

En este sentido, el gobierno actual ha cuestionado fuerte-
mente las l6gicas corruptas bajo las cuales vienen operando
muchos programas en México, reconociendo que la corrup-
cién funge como un problema estructural que ha afectado
de manera constante sus resultados. Para contrarrestarla,
ha establecido nuevos esquemas operativos que prevén la

supresion de las figuras de los intermediarios y gestores, y pri-
vilegian el instrumento de las transferencias bancarias.

A mas de un afio de operacion, cabe preguntarnos si
este nuevo modelo de intervencion esta arrojando
resultados en reducir los problemas de corrupcion.
Para responder esta interrogante, presentamos aqui
un analisis deidentificacion de losriesgos de corrup-
cion del programa Sembrando Vida. Este programa
plantea un nuevo modelo de desarrollo rural dirigido
areactivar las economias campesinas viala instaura-

cion de sistemas agroforestales.

Para realizar este estudio, se aplicé la herramienta
metodolégica de identificacion de riesgos de corrup-
cion desarrollada en el marco del primer compromi-
sodel cuarto plan de accion de la Alianza para el Go-
bierno Abierto en México (2020). El estudio implicé la
revisién bibliografica de documentos normativos, re-
portes y notas; un analisis detallado de la evaluacién
externa realizada por el Consejo Nacional de Evalua-
cion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) y
publicada en 2020; la realizacién de 18 consultas en
la Plataforma Nacional de Transparencia; asi como,

entrevistas a algunos actores cercanos al programa.

En este documento, exploramos de qué forma el dise-
fio y la forma de operar del programa Sembrando Vida
Y O A I L A S
manera en que varios de ellos se han ido corrompiendo
alo largo del tiempo. También proponemos 15recomen-
daciones puntuales para atender las areas de riesgo

identificadas, que son compiladas en el Anexo 1.

Cabe sefialar que este reporte funge como una “fotografia”
de los riesgos de corrupcién que pudieron identificarsehasta
finalizar el primer semestre del 2020; esperamos que la evo-

lucion del programa permita reducir varios de estos riesgos,
aungue no se descarta que puedan aparecer riesgos Nuevos.

ETHOS LABORATORIO DE POLITICAS PUBLICAS
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1.1 Antecedentes y
objetivos

Tomando en cuenta los altos niveles de pobreza (55.3%
de la poblacién rural vive en situacion de pobreza; CO-
NEVAL, 2019), la situacién de abandono y el alto poten-
cial agroalimentario que caracterizan a las zonas rura-
les, y con el propésito de que éstas se conviertan en un
sector estratégico para el desarrollo del pais, el nuevo
Gobierno Federal, que asumié el mando en diciembre

del 2018, desarroll6 el programa Sembrando Vida.

Sembrando Vida es uno de los programas emblema-
ticos de la actual administracion, porlo que tiene uno
de los presupuestos mas altos, el cual fue de $14,888
millones de pesos para el 2019 (Secretaria de Bienes-
tar (SEBIEN), 2019), y casi se duplicé con $28,504 mi-
llones para el 2020 (SEBIEN, 2020). Es operado por la
Subsecretaria de Planeacion, Evaluaciony Desarrollo

Regional de la Secretaria de Bienestar.

Se trata de un programa integral que busca poner en
el centro de su intervencién al campesinado para el
rescate del campo, al mismo tiempo que combate la
pobreza rural y la degradacion ambiental. Para ello,
A R NN WSRO B R et A
como el programa de restauracion productiva mas
grande del mundo, por sus metas ambiciosas. Para
su primer afo de ejecucion (2019), se propuso sem-
brar 575 millones de arboles, equivalente a un total
aproximado de 570 mil hectareas. Se ha planteado in-
cluso la expansién del programa a nivel internacional
como parte de una estrategia de desarrollo regional
conducida por la Agencia Mexicana de Cooperacion

Internacional para el Desarrollo, con su réplica en El
Salvadory Honduras.

El objetivo general del programa, establecido en las
Reglas de Operacion (ROP), es asegurar que en muni-
cipios con rezago social, los sujetos agrarios cuenten
con ingresos suficientes para hacer productiva su
tierra (Diario Oficial de la Federacion (DOF), 2020).

Es importante mencionar que el programa ha ido inte-
grando y dando prioridad a la perspectivade género. Lo

anterior se realiza mediante acciones afirmativas, como
por ejemplo, enla asignacion de insumosy herramientas
de trabajo, la conformacion de los comités directivos de
las Comunidades de Aprendizaje Campesino (CACs),y la

formacion y capacitacion del personal operativo.

El principal apoyo otorgado por el programa Sem-
brando Vida son transferencias directas mensuales
y bancarizadas hacia los beneficiarios, de $5,000 pe-
sos por beneficiario; estaforma de otorgar los apoyos
evita, en teoria, los posibles desvios de recursos, mo-
chesy cobro de comisiones. Ahora bien, el programa
también prevé la asignacion de insumos y materiales,
seade maneradirecta alos sembradores, o bien, alos
grupos de las Comunidades de Aprendizaje Campesi-

no, para lainstalacion de viverosy biofabricas.

1.2 Poblacion objetivo,
coberturay criterios

para la operacion

Para el 2020, la poblacién objetivo del programa son
los sujetos agrarios mayores de edad que habiten en
localidades rurales, cuyos municipios se encuentren
en situacion de rezago social', y sean propietarios o

poseedores de 2.5 hectareas disponibles? para ser
trabajadas en un proyecto agroforestal. Se advierte

ETHOS LABORATORIO DE POLITICAS PUBLICAS
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una diferencia importante con el afio 2019, en el cual
se habia establecido que los beneficiarios tuvieran
que percibir ingresos que los ubicara debajo de la li-
nea de bienestar ($2,116.62 de pesos para zonas rura-
les a agosto del 2020; CONEVAL, 2020). Una posible
explicacién de este cambio reside en el hecho de que
el programa no haya disefiado instrumentos que per-
mitan medir de manera agil la variacién en el ingreso

de los potenciales y actuales beneficiarios.

Ademas del criterio de superficie, para ser elegibles, las
unidades de produccion deben presentar las caracte-
risticas siguientes: 1) estar ubicada en una distancia no
mayor de 20 kildmetros de la localidad donde vive la o el
sujeto agrario® y 2) estar disponible paraimplementar el
programa agroforestal, es decir, que se encuentre ocio-
sa, en condiciones de abandono o sin uso, o con culti-
vo temporal corto, entre otros. Ademas, se excluyen las
unidades de produccién ubicadas en zonas forestales
permanentes o0 en un area natural protegida. Tampoco
pueden ser apoyadas aquellas unidades que han sido in-
cendiadas o enlas que se hayan derribado arboles con el

proposito de ingresar al programa.

El programa interviene en 20 entidades de la republica,

Vitadames 548,066 benehiaaros SRanAI il %
coordinado por una estructura de 4,690 personas, entre
técnicos, facilitadores, coordinadores y demas personal
operativo que se encuentranentodoelterritoriode aten-
cion del programa, ademas de 24,217 becarios del Progra-
maJovenes Construyendo el Futuro (SEBIEN, 2020).

Se prevé cerrar el proceso de empadronamiento en el

2020, para contar con un padrén final de 430,000 bene-

ficiarios permanentes, No se tiene informacion sobre
el plazo estimado durante el cual los beneficiarios inte-

grados en el padron final seguiran recibiendo los apoyos,
puesen las ROP s6lo se menciona quelos apoyos podran

entregarse hasta donde el presupuesto lo permita.

1.3 Funcionamiento del
programa

Los principales pasos para la ejecucién del programa

son los siguientes:
 Publicidad de laconvocatoria

Se realiza difusién por perifoneo, voz a voz, y se con-
vocan asambleas comunales o ejidales en la locali-
dad en cuestion, presidida por las autoridades locales
competentes y en las que se presentan las caracte-

risticas del programa y los requisitos para participar.
 Registroy criterios de priorizacion

Encasode que los sujetos esténinteresados en parti-

través de

icos realizan un pre-regjstro
atos para,

cipar, I(?s téc
n informatica'y Se recdban

n
una aplicacio

posteriormente, realizar el proceso de verificacién e

ingreso al programa.
« Verificacion o validacion

Una vez construido el pre-registro, los técnicos visi-

tan el domicilio del sujeto agrario para recolectar in-

formacion sobre su situacion socioeconémica. Ade-
mas, visitan la unidad productiva para corroborar que
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cumpla con los criterios de elegibilidad y levantar datos
para su georreferenciacion. Esta informacion se agrega
a una base de datos y las Reglas de Operacion estable-
cen que debe estar sujeta a dos verificaciones adiciona-
les: en un primer momento, la del facilitador comunita-

rio, y, posteriormente, la del coordinador territorial.

En caso de que el sujeto de derecho y su unidad pro-
ductiva sean validados, el coordinador territorial au-
toriza su incorporacion al programa a través de su
ingreso al padron final. Cabe mencionar que esta
incorporacion depende de la disponibilidad y suficien-
cia de recursos del programa; para facilitar este proce-

so, se cuentan con algunos criterios de priorizacion®.

» Entregade apoyos yasesoria técnica

Los apoyos otorgados a los sujetos de derecho son de
tres tipos: un apoyo econdmico, un apoyo en especie, y

un servicio de acompafiamiento social y técnico.

Se otorgan transferencias directas, bajo la modalidad
de una transferencia mensual de un depésito bancario
directo de $5,000, de los cuales “$500.00 se destinara

o] orr la/el sujeto de derecho; de esta cantj-

a?%zagbbc? cPe%er/élen sg{' éestinagos a una(?nvers%an Ie
ahorro en una institucion financiera, y $250 deberan ser
destinados al Fondo de Bienestar” (DOF, 2020. Pp. 6).

También se ofrecen apoyos en especie. Se tratan de
insumos basicos y herramientas para la produccién
agroforestal, que estan catalogados de la siguiente
manera: plantas y semillas, insumos, herramientas,
materiales, equipamientos, vivero comunitario y bio-

fabricas. Las plantas y semillas se utilizan para la im-
plementacién del programa agroforestal en la unidad

productivay su tipo esta determinado porlavocaciéon
productiva de la regién. Asimismo, el sujeto de dere-
cho puede recibir un paquete de herramientas y otros in-
sumos para realizar las actividades productivas, los cuales
podran variar seguin el tipo de cultivo y la perspectiva de
género. Ademas, el programa contempla el establecimien-
to de viveros comunitarios y biofabricas en las localidades
seleccionadas, para la produccion de plantulas de arboles

por ser sembrados en las unidades de produccién.

Las decisiones relacionadas con los apoyos en especie
estan determinadas por el Comité Técnico, conformado
por cada una de las cuatro direcciones generales que

pertenecen a la Subsecretaria a cargo del programa®.

Puesto que en el afio 2019 se detectaron varios pro-
blemas con el proceso de adquisicién, se habilito,
para el 2020, la posibilidad de otorgar apoyos econ6-
micos adicionales. Estos se movilizan en caso de que
el sujeto requiera financiamiento para la adquisicién
de semillas, material vegetativo, plantas e insumos;
asi como, servicios de logistica, material para la ope-
racion deviverosy biofabricas, herramientasy equipo
agricola, entre otros. Su revision y autorizacion estan

en manos del Comité Técnico.

Elacompafiamiento técnico es constante, y tiene como
fin promover el desarrollo comunitario y fortalecer las
capacidades de los productores en la implementacion
de los sistemas agroforestales. Es realizado por los téc-
nicos sociales y productivos, sobre la base de estrate-

gias de intercambio de conocimiento y experiencias.

Ademas, se prevé laconformacién de sujetos colecti-

vos de generacion de conocimiento, que son las Co-

munidades de Aprendizaje Campesino (CAC). Estan
integradas por al menos 25 individuos y tienen como

ETHOS LABORATORIO DE POLITICAS PUBLICAS
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Cuadro 1. Tipo y funciones del personal operativo de Sembrando Vida

Tipo de personal

Descripcion de actividades

Coordinadores regionales (2) Se encargan desupervisar y dirigirlostrabajos del programaa gran escala, pues cadaregion tiene unaextension
de entre 150 y 250 mil hectareas, y estd compuesta por hasta 7 territorios.

Su labor es supervisary dirigir los trabajos del programa en una escala media, pues los territorios son de aproxi-
Coordinadores territoriales (29) madamente 30 mil hectéreas. Se cuenta con 20 facilitadores, 200 técnicos (100 productivos y 100 sociales), y 2,400
becarios por coordinador territorial.

Especialistas productivosy Asesoran en diversos temas para el buen funcionamientoy mejoramiento del programa.
sociales (15)

Facilitadores comunitarios (430) Capacitan, supervisany dan seguimientoalplan de trabajode 5 binomiostécnicos
BINOMIOS TECNICOS (2;150) Estan compuestos por 1técnico socialy Ttécnico productiva Registran y validan a personas interesadas en partici
par en el programa, capacitan en temas productivos a personas beneficiarias y personal becario, y desarrollan las ac-
tividades de los planes de trabajo mensuales en 500 hectéreas, con 200 productores, 8 CAC y 12 personas becarias.

Forman parte de otro programa prioritario llamado “Jévenes Construyendo el Futuro®, a través del cual reciben una
Personal becario beca para estimular su insercién profesional. Participan en tareas de preparacién de suelos, siembra, resiembra

y labores culturales en las unidades de produccion, asi como en la supervision de los planes de trabajo de las

personas beneficiarias.

Fuente: elaboracién propia con datos de la Secretaria de Bienestar.

mision “analizar las condiciones productivas y disefiar
los sistemas agroforestales; promover y fortalecer la

u%anlzeg: Pn comunitaria, las fina Z&Sé C|ales
ura del ahorro para regenerar el tejido social;

|m-
pulsar la cooperacion que contribuya a lograr la segu-
ridad alimentaria, generar riqueza, diversificar ingre-

sos y restaurar el medio ambiente” (DOF, 2020. Pp. 8).

» Monitoreo deactividades (segiin derechos,
obligacionesysanciones)

Una vez que el productor (o sembrador) es admitido al
programa, debe cumplir con las obligaciones corres-

pondientes para seguir siendo beneficiario del mismo.

Las obligaciones son las siguientes: 1) cumplir con la

bdivision del apoyo econémico qrdjnario; 2) cum-
pvr mensualmenPe %on a?menos e gbrg)’:\ el p)lan I(Te
trabajo acordado con los técnicos; 3) asistir, por lo
menos, a dos reuniones del CAC; y 4) acreditar que se

haya cumplido con el plan de trabajo ante el personal

operativo de Sembrando Viday ante el CAC.

En caso de que el sembrador no cumpla con sus obli-
gaciones, los técnicos pueden notificarle que sera san-
cionado, pudiendo darse tres tipos de sanciones: una

amonestacion, la suspension de los beneficios y, con
previa garantia de audiencia, la cancelacién de éstos.
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1.4 Personal operativo

Una de las caracteristicas de este programa es el im-
portante volumen del personal operativo que labora
a nivel territorial. Fuera de las oficinas centrales, se
cuenta con 6 tipos de perfiles ubicados en las 5 regio-
nes’. Su numero y responsabilidades, para el 2020, se

presentan en el cuadro 1.

Los binomios técnicos, asi como los facilitadores, son
seleccionados mediante una convocatoria abierta; el
resto del personal del programa es designado de mane-
ra directa. Cabe sefalar que los binomios y facilitadores
son contratados por honorarios, por lo cual no cuentan
con prestaciones como seguro médico; ademas, tienen
gue movilizar su propio equipo de computo y cubrir por

su cuenta otros gastos que deriven de sus funciones.

1.5 Resultados
actuales

Los datos disponibles del avance del Programa hasta

agosto del 2020 son los siguientes:

« Parael afio 2019, se sembré un total de 80 millones de
arbolesde los 575 millones inicialmente programados,
lo que representa un 14% de la meta (Méndez E.
2020). De esa cantidad, se estima que sélo sobrevivid
la mitad. Se argumenté que la oferta de arboles no fue
suficiente para satisfacer la demanda del programa.
Para finales del 2020, se pretende sembrar 100
millones de arboles mas (Enciso A., 2020).

« Se han establecido 566 mil 688 hectareas de sistemas
agroforestales en las unidades de produccién; eso es,
el 99% de la meta de 570,000 hectéreas establecida
para el 2019 (SEBIEN, 2020).

« En este mismo afio, se incorporaron 225,412
personas beneficiarias de las 230 mil programadas,
lo que representa un cumplimiento del 98% de la
meta (SEBIEN, 2019). Para el 2020, se pretende
que el numero total de personas beneficiarias
ascienda a 430 mil personas, de los cuales, hasta
el corte del 17 de junio 2020, se habian incorporado
424,550; lo que representa el el 99% de la meta
total del programa (SEBIEN, 2020). El conjunto de
beneficiarios se ha organizado en un total de 17,200
CAC (México Al Dia, 2020).

« A junio del 2020, se han construido 5,670 viveros,
lo que representa 99% de avance de la meta de
5,714 viveros en los estados que se incorporaron en
2019; en ellos se han producido poco méas de 188
millones de plantas. También se encuentran en
proceso de instalacion alrededor de 7,800 viveros
comunitarios y su biofabrica correspondiente, en
territorios que se incorporaron en 2020. La meta
total es de alrededor de 13,500 viveros comunitarios
y biofabricas (SEBIEN, 2020).

« Hasta febrero del 2020 se habian establecido 12
viveros en 7 estados, gestionados por la Secretaria
de la Defensa Nacional (SEBIEN, 2020), de una meta
total de 30 viveros en 2019 (SEBIEN, 2020).

» Se llevaron a cabo 28 ferias de proveedores, en las
que participaron mas de 20 mil campesinos (Andres
Manuel Lépez Obrador, 2019).

"Municipios catalogados como de medio a muy alto rezago social, segtin el
CONEVAL.

2En caso que la superficie sea mayor, puede cederse a familiares o a terceros
mediante contratos de aparceria.

3Para comprabar la distancia, se utilizan dos puntos de georeferenciaciény
se considerara las vias de comunicacién de esa region.

“Hasta su cierre definitivo para finales del 2020, el padrén es dinamico, y es
actualizado los dias 20 de cada mes.

SLos criterios de priorizacién o prelacion permiten calificar el perfil de cada
solicitante La calificacidn se realiza con base en lo siguiente: dependientes
econdmicos, jévenes o mujeres (18 a 29 afios), mujeres indigenas o afromex-
icanas, que no son beneficiarios de programas similares, hombres no indi-
genas, superficie compacta y que presente hasta 3 fracciones de terrenos,
segun las Reglas de Operacion del Programa.

®Direccién General de Instrumentacién de Programas de Agroforesteria; Di-
reccién General de Seguimiento y Logistica para el Desarrollo Rural; Direc-
cidén General de Organizacion, Formacién e Inclusion Productiva; Direccidon

|2 RipeEiRNPa SRR eraS s Huastecas, Oaxaca-Chiapas, Tabasco-Peninsu-
’General de Vinculaciény Estrategias de Programas de Desarrollo Rural
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CASO DEL PROGRAMA SEMBRANDO VIDA

2.1 Objetivos ambiguos

Se observa una narrativa relativamente homogénea
entre los distintos documentos oficiales y comunicacio-
nales del programa Sembrando Vida. Los tres tipos de
apoyo, monetario, en especie y de servicios pueden vin-
cularse de manera légica con el objetivo del programa:
el apoyo de $5,000 mensuales se complementa con los
apoyos en especie y la asesoria, por lo que, tedricamen-
te, la persona beneficiaria deberia tener las condiciones
para hacer productiva su tierra, que es el fin inmediato
del programa. Asimismo, los grandes conceptosy lineas
de trabajo de los programas de acompafiamiento a los
sembradores reflejanhomogeneidady coherenciaen los
conceptos utilizados (CONEVAL, 2020).

Ahorabien, alahoraderevisarlalogicay congruenciade

los objetivos, aparecen varias fallas.

Como es demostrado por el CONEVAL, el problema cen-
tral que busca atender el programa -los campesinos en
localidades rurales cuentan con ingresos insuficientes
para hacer productiva la tierra- es ambiguo. Asimismo,
enlas notas periodisticas sobre el programa, se ha obser-

vado cierta confusion en cuanto a su razén de ser.

En particular, no queda del todo claro si se trata de un
programa de reforestacion, de lucha contra la pobreza ru-
ral, de creacion de empleos, de reactivacién productiva o
de desarrollo rural. Segtin el enfoque adoptado, varia del
todo la percepcién de los logros del mismo. Por ejemplo,
si se considera como un programa de reforestacion, en-
tonces muy claramente puede afirmarse que, por lo me-
nos en el 2019, ha fallado. Tampoco se tiene claridad so-
bre la factibilidad de que los productores efectivamente

puedan sostenerse a partir del ingreso de sus sistemas
agroforestales, una vez concluido el programa.

En el cuadro 2, apuntamos algunos problemas de dise-
fio, de acuerdo a cada interpretacién sobre la naturale-

za del programa.

Cabe sefialar que el pais ya cuenta con experiencias de
politicas de reforestacion, que han puesto en evidencia
la importancia de tener mucha claridad sobre los siste-
mas productivos aimplementar. En una revision del dise-
fio del programarealizadaen 2019, el Centro Interdiscipli-
nario de Biodiversidad y Ambiente (CelBA) afirmaba que
“las lecciones [aprendidas] no se estan incluyendo [en el
programa Sembrando Vida] y debido ala prisay alasfor-
mas de arrancar el programa se corre el riesgo de repetir
los mismos errores que han llevado a fracasos [en afios
anteriores].” (CelBA, 2018. Pp.1).

Los documentos normativos y comunicativos de Sem-
brando Vida hacen poco énfasis sobre los diferentes ti-
posde sistemasagroforestalesimplementadosy de qué
forma se estan tomando en consideracion factores del
entorno agroecolégico y comerciales. Sibien se estable-
ce que el territorio sembrado estar4 compuesto por Sis-
temas Agroforestales (SAF) y por Milpa Intercalada con
Arboles Frutales (MIAF), no se dejaclaroladefinicionque
plantea el programa de los mismos. EIl CONEVAL sugie-
D B e T T B nae
agroforestales porser implementados (CONEVAL, 2020).
Asimismo, se prevé ciertaflexibilidad anivel delos territo-
rios y parcelas para adaptar cada sistema a las condicio-
nes de los productores; pero no queda claro la forma

en que se realizara la planeacion correspondiente.

La vertiente mas econdémica del programa no esta

desarrollada; pues no se cuentan con proyecciones

financieras que pudieran indicar cuales son los re-
sultados econémicos esperados a partir del estable-
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Cuadro 2. Naturaleza del programay problemas de disefio asociados

Problemas de disefio

Naturaleza privilegiada del programa

Reforestacion Problemas de planeacion para la siembra de arboles

Creacion de empleos Incertidumbre en cuanto a permanencia del empleo
después de finalizar el programa
Poca claridad sobre la forma en la cual se impulsan

Desarrollo rural procesos de desarrollo integrales a partir del estable-

cimiento de sistemas agroforestales

cimiento de los sistemas agroforestales. Asimismo,
no se tienen datos sobre la forma en la cual se ha
establecido el monto de $5,000 pesos mensuales por
sembrador; no queda claro si corresponde al costo de
oportunidad del productor para que no busque tra-
bajo en otra parte, o bien, a calculos econémicnnos

sobre lainversion requerida para su plantacién.

Asimismo, no estan claras las responsabilidades del
productor mas alla del cumplimiento de los planes de
trabajo mensuales y su participacion en los CAC. Por
ejemplo, no se estipula cuales serian las consecuen-
cias de que los arboles de un sistema agroforestal de-
terminado no crezcan; eso es, la transferencia no pa-
rece estar vinculada al éxito productivo y comercial
del sistema de produccion agroforestal. De validarse
esta hipotesis, cabe preguntarnos: ;Qué elementos de
politica publica justifican, en este contexto, la transfe-

rencia de $5,000 pesos mensuales a los sembradores?

En resumen, lo mas preocupante del disefio del pro-
grama es que su éxito no parece estar relacionado,

Fuente: elaboracion propia

por lo menos en la documentacion revisada, con una

generacion de mayor riqueza a nivel local.

2.2 Confusiones en el
modelo de intervencion

El analisis anterior nos lleva a concluir lo siguiente: el
programa no cuenta con un modelo de intervencion

claroydelargo plazo, y sudisefio técnico es deficiente.

El caracter multianual de los sistemas agroforestales
requiere de una planeacion de largo plazo del progra-
ma -0 por lo menos una perspectiva sexenal, mismas
que no existen. Este ejercicio permitiria identificar di-
ferentes etapas de desarrollo® de los sistemas produc-
tivos y las metas productivas y/o comerciales por ser

alcanzadas en cada una de ellas.

Asimismo, los indicadores de seguimiento del progra-

ma tendrian que evolucionar cada afio conforme aesta
vision de largo plazo, y deberia de quedar muy claro en
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gué momento se podria considerar que un sembrador
ya no requiere participar en el programa (horizonte de
salida). En este sentido, el CONEVAL establece que “es
necesario precisar el objetivo del [Programa Sembran-
doVida] parano suponer que el apoyo econémico sera
permanente, sino identificar que el tema de la mejora

en el ingreso debe ser un resultado de la intervencion.”
(CONEVAL, 2020. Pp. 30) (subrayado nuestro).

Las urgencias por conformar el padrén de sembrado-
res e iniciar el proceso de transferencia parecen ha-
berse llevado a cabo a costa de aspectos sumamente

estratégicos paraunaintervencionde estaindole:

« 1) el disefio de los sistemas agroforestales, que sea

CONIRIMS &lRRm0 I Qap s Ree b R i85

capacidades de los productores;

« 2) la realizaciéon de estudios de mercado, que validen
la factibilidad comercial y financiera de proponer
ciertas especies de arboles?;

« 3) la planeacion logistica paralaadquisiciony
abastecimientode lasplantas para establecer las

plantaciones™.

Cabe sefalar que existe un sinfin de experiencias de
proyectos de produccién agropecuariay forestal que

han fracasado por haber omitido el aspecto comer-
cial o la estrategia de adquisiciéon de insumos, desde

su planteamiento productivo.

Comparado con el tamafio del programa, los tiempos
para la planeacion y preparacion de su ejecucion han
sido infimos; menos aln se pudieron llevar a cabo pilo-
tos para comprobar la hipotesis de que los pequefios

productores puedan incrementar sustantivamente
sus ingresos a partir de sistemas de produccién fores-

tales -por lo menos, un monto equivalente a la transfe-

rencia recibida actualmente por los productores.

La experiencia de programas pasados muestra que
cuando no se tiene claridad sobre los resultados
concretos a obtener, muy facilmente los operado-
res pueden ir alterando éstos para otros fines; sobre
todo cuando los operadores van adquiriendo cierto
expertise en el manejo del programa. Este tipo de
ambigiliedades pueden ir gestando, a la larga, prac-

ticascorruptas.

Asi, es muy preocupante la falta de una mayor preci-
sién en cuanto a qué se espera lograr una vez finaliza-
do el apoyo. Enla misma linea, el CONEVAL sefiala que
“las ROP 2020 no definen con claridad las metas y los
alcances en estos temas que se busca obtener con la
intervenciéon” (CONEVAL, 2020. Pp. 35).

En resumen, el modelo de intervencion plantea algu-
nos aspectos generales que no parecen poder respon-
der a la gran heterogeneidad de condiciones agroeco-
l6gicas, sociales y comerciales de las comunidades.
No esta claro el planteamiento del disefio técnico del
mismo, y faltan mayores discusiones sobre su factibi-
lidad operativa. Todo ello pone en duda las posibilida-
des de éxito del programa, y, con ello, una verdadera

capitalizacion de las transferencias realizadas.

Aclarar la naturaleza y resultados esperados del
programa, asociados con un horizonte de salida,
para evitar que el medio sustituya el fin y que se crea

una dindmica inercial de “renovaciéon automdtica”
del programa a lo largo de los afios.

ETHOS LABORATORIO DE POLITICAS PUBLICAS
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2.3 Metas irrealistas

Otro problema ha sido el establecimiento de metas
irrealistas. Desde el 2019, el CelBA habia sefialado que
uno de los retos del programa era “conciliar una meta
muy ambiciosa de cortisimo plazo con la necesidad

de resolver las cuestiones de planeacién y de logistica

para lograr un resultado favorable” (CelBA, 2018. Pp. 4).

Asi, la meta de arboles por ser sembrados en el primer
afio de operacién no respondio a la realidad operati-
va del programa, pues sélo se alcanzé un 14% del in-
dicador correspondiente. Se alegan varios problemas:
desde fallas en el sistema de contrataciones publicas,
que fue reestructurado en el 2019, hasta condiciones
logisticas no adecuadas. Se prevé resolver esta situa-
cion en el 2020 con una provisibn mas oportuna de
insumos y la resolucion de las fallas en los mecanis-
mos de adquisicion (CONEVAL, 2020). Aunado a ello,
se advierte cierta “ingenuidad” o falta de conocimien-
to operativo por parte de la SEBIEN, pues ya se habia
sefialado que “un programa de tal envergadura (...) re-
quiere de la disponibilidad de plantas viables y de cali-
dad, de especies que tengan las mejores posibilidades

de aportar una cosecha rentable, sea forestal o frutal

(maderable o no maderable)” (CelBA, 2018. Pp. 3).

La experiencia de los programas de desarrollo ru-
ral en México muestra que establecer precedentes
de muy bajo nivel de alcance de metas pueden ser
muy perjudiciales para el programa. En efecto, si
los operadores empiezan a considerar que lo exi-
gido “desde arriba” no coincide con su realidad,
pueden o bien alterar el proceso de reporte de sus
resultados para simular el cumplimiento de éstos,

o bien, intentar manipular el programa para satisfa-
cer intereses propios.

Recomendacion 2.

Establecer metas mucho mds realistas, que evolucionen
afio con afo, sobre la base de lo aprendido, para evitar
una posible “desalineacién” del personal operativo de

campo con los niveles regionales y centrales.

Ahora bien, la ambicion y tamafio del programa son
elementos que agravan el hecho de que no exista un
modelo de intervencién bien definido; no existe, a ni-
velinternacional, experiencias similares, aunaescala
comparable. Ante untal vacio de evidencias, arrancar
con el programa Sembrando Vida puede verse como
una apuesta muy arriesgada en la que se ven involu-

crados cuantiosos recursos del erario.

2.4 Programa territorial,
sin focalizacion
geografica

Para cuantificar las poblaciones potencial y objetivo, se
utiliz6 el Modelo Estadistico 2016 para la Continuidad
del Médulo de Condiciones Socioeconémicas de la En-
T NI Sa i una poblacion poteheia
de 2,938,513 personas y se establecié la meta de aten-
der a 430,000 sembradores que fueran empadronados
durante el periodo 2019-2020; eso es, el 15% de la pobla-
cion potencial. Si, al finalizar el programa, este grupo de
sembradores habran desarrollado sistemas agrofores-
tales rentables que sirvan como ejemplos para otros
productores de su comunidad, esta meta representa un

volumen interesante; de lo contrario, el programa habra

tenido un impacto muy reducido.
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Aunado a lo anterior, en los informes trimestrales se
advierten cambios constantes en las cifras de la po-
blacion potencial estimada. Para el primer semestre
del 2019, se consideré un total de 1,435,923 individuos,
mientras que para el segundo semestre, esta cifra au-
mento a 1,741,261. Este cambio no responde a la inte-
gracion de nuevos estados, pues esto sucedié hasta el
2020, por lo que la cifra inicial debié de haberse man-
tenido. Para el afio 2020, cuando se incorporaron otros
12 estados, sigue habiendo incongruencias, pues para
el primer trimestre la cifra es de 2,938,513 personas,
mientras que para el segundo, es de 2,116,003 (SEBIEN,
2019, 2020). Tales contradicciones, en el marco de in-

formacién tan estratégica, son muy preocupantes.

Por lo que concierne la estrategia de focalizacion
individual, ésta es congruente con la estructura del
programa. Las caracteristicas solicitadas a cada per-
sona para formar parte del mismo estan acorde a su
objetivo y pueden ser cuantificadas. En particular, se
aplica una encuesta para recolectar informacién so-

cioecon6micadel sembrador.

Ahora bien, el programa tiene un enfoque claramen-
te territorial; la estrategia de intervencion no puede
concebirse sin la definicion previa de territorios de
intervencion, para canalizarlos esfuerzos de los facili-
tadores, poder conceptualizarimpactos a nivel de los
ecosistemasy estructurar estrategias de comerciali-

zacion por grupos de productores.

No obstante, llama la atenciéon que el programa no
presente una metodologia clara de focalizacion geo-
grafica; a priori, todos los municipios con rezago social
podrian ser integradas al programa, lo cual incluye una

parte importante del territorio mexicano. La Gnica infor-
macion al respecto es que para el 2019 se priorizaron 8
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entidades federativas, mientras que para el 2020 la ci-
fra aument6 a 20; no se brinda informacién para aclarar
como se seleccionaron estos estados. También llama la
atencion la apertura del programa a 20 estados, cuan-
do, en uninicio, se pensaba concentrar los esfuerzos en
el Sur / Sureste del territorio mexicano; esta dispersion
podria resultar contraproducente, pues implica esfuer-

zos de coordinacion mucho mas arduos.

Aclarar los criterios de delimitacién de los

territorios y establecer una metodologia de

focalizacién geogrdfica, para desincentivar posibles

priorizaciones para fines politicos.

2.5 Seleccidén de
beneficiarios: una
normatividad deficiente

El programa es difundido via perifoneo y en las asam-

bleas ejidales o comunales. Los criterios y documen-

tacién necesaria para ser beneficiario del programa
cumplen con las caracteristicas de ser sencillos,claros
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y faciles de cumplir para quienes conforman la pobla-
cion objetivo. En las Reglas de Operacion del programa,
se proponen alternativas de documentos o de acciones

en caso de no cumplir con requisitos de primer orden.

Si bien el registro de beneficiarios es sistematizado,
cabe sefialar que, dada la naturaleza del programa
(autoseleccién y participacién voluntaria de los be-
neficiarios), y hasta el cierre final del mismo (previsto
parafinales del 2020), el padrén es dinamico; es decir,

con constantes procesos de bajas o altas.

En este contexto, es importante sefialar que durante
el ejercicio del 2019, se realizaron aproximadamente
25,000 bajas. Segun el CONEVAL, las bases de datos
correspondientes no sefialan 1) cual fue la causa de
labaja(ya sea porincumplimiento del plan de trabajo,
entre otras), y 2) el tiempo durante el cual los bene-
ficiarios permanecieron en el programa (lo cual per-

mitiria estimar el costo asociado) (CONEVAL, 2020).

P L " -

LE D e o

De manera general, el padrén si esta disponible de
manera publicay accesible (ver sitio web de la Secre-
taria de Bienestar); no obstante, no se tiene registro
de la fecha planeada para la incorporacién o actua-
lizaciéon en el Sistema Integral de Informacién de
Padrones de Programas Gubernamentales (SIIPP-G)

(Secretaria de la Funcion Publica, 2020).

Aclarar los procesos de altas y bajas de beneficiarios,
para evitar discrecionalidad en el manejo del padrén

por parte de los operadores en campo.

Ahora bien, observamos una serie de riesgos aso-
ciados al proceso de seleccion de los beneficiarios.
Este mecanismo no esta correctamente normado y
se observan diferentes practicas segun los territo-
rios. Los técnicos son responsables de recibir y pro-
cesar las solicitudes, mismas que pueden realizarse
en cualquier momento del afio hasta el cierre final del
padrén previsto para finales del 2020. Dado que este
personal transita de comunidad en comunidad, pue-
de resultar complejo tener acceso a ellos (CONEVAL,
2020). En algunas ocasiones los beneficiarios son
integrados al sistema antes de que se verifique su
parcela, y en otras, de manera posterior. Finalmente,
también se han observado casos en los cuales la de-
cision queda en manos de la Asamblea, en particular
cuando surge una sobredemanda para la integracion
al programa (CONEVAL, 2020).

Esta falta de claridad sobre el proceso de seleccion

de beneficiarios otorga un gran poder a los técnicos,

quienes pueden practicamente decidir quiénes inte-
gran o no el padrén de Sembrando Vida; eso podria




dar lugar, posteriormente, a una capitalizacion politi-

cao practicas de extorsion.

Recomendacion 5.

Normar de forma mds rigurosa el proceso de
seleccién de beneficiarios, e incluir, en este proceso,
la presencia de un tercero que coteja que este

proceso sea exento de intereses personales.

2.6 Opacidad en el
padron

No se tiene informacion precisa sobre la distribu-
cion geografica de los beneficiarios; esto debido a
que la entidad y municipio al que aparece vinculada
la persona beneficiaria en el padrén corresponden a
su lugar de nacimiento, mas no al lugar en donde re-
side actualmente. Ello impide poder realizar estudios
de correlacion entre municipios de interés electoral
para el partido en el poder, y los municipios en los que

se encuentra la poblacién atendida.

Esto cobra especial relevancia cuando se toman en
cuenta los altos niveles de migracién rural en el pais.

Es asi como, en el Gltimo padrén publicado en agosto
del 2020, con corte en abril del mismo afio, podemos
encontrar poblacién beneficiaria en practicamente
todo el pais, pero con la presencia de tan solo una
o un par de personas en algunas entidades" (por
ejemplo, en Nuevo Ledn sélo se tiene registrada a 1
persona); un padrén con informacion real deberia de

mostrar una distribucién mucho mas homogénea en

los 20 estados en los que opera el programa.

CASO DEL PROGRAMA SEMBRANDO VIDA

Recomenda

Integrar, en el padrén de beneficiarios, el lugar en
donde se entregan los apoyos, en vez de su localidad
de nacimiento, para poder rastrear posibles usos

electorales del programa.

También se encontré informacion contradictoria en
cuanto al nimero de beneficiarios. Los datos del se-
gundo informe trimestral de la SEBIEN para el 2020
(corte al 30 de junio) sefialan un total de 371,704 per-
sonas, mientras que el segundo informe anual para
el 2020 (con corte al 17 de junio) establece una cifra
de 424,550 individuos. Esto demuestra, por lo menos,
una notable descoordinacién dentro de la Secretaria
para presentar resultados, lo que pone en entredicho
su nivel de confiabilidad y dificulta el analisis y valora-

cion de los mismos.

Estos distintos elementos reflejan un problema de
opacidad muy preocupante; pues larazén de ser de los
padrones, en comparacion con formas de operar ante-
riores, consiste en promover una mayor transparencia

en cuanto a quiénes estan siendo beneficiados.

&Si el programa considera una perspectiva de desarrollo integral y aborda
aspectos productivos de transformacién y comercializaciéon de productosy
excedentes alimentarios, ello requiere de un proceso de maduracién y es-
fuerzos de generaciénde capacidades en aspectos técnicos, administrativos
y gerenciales de los que depende, seglin la experiencia, la viabilidad de los
proyectos que integran eslabones de la cadena de valor.” (CelBA, 2018. Pp. 4).
%No se observan consideraciones sobre el desarrollo de cadenas de val-
or ligadas a la produccién de granos, frutales y posteriormente productos
maderables, aunque se menciona el propdsito de promover la agro indus-
trializacion y comercializacién. No parece clara la estrategia de insercion del
programa dentro del conjunto del desarrollo econémico de las familias, las
comunidadesy grupos de comunidades.” (CelBA, 2018. Pp. 2).

OEn particular, “las experiencias indican la inconveniencia de promover el
establecimiento de viveros dispersos e improvisados, que resultan practica
mente imposibles de conducir de una manera ordenaday con planta de cali-
dad. Estoimplicaun reto muyimportante de planeacién, en primerlugar, para
establecer el propdsito, ritmoy calidad de la produccién de plantasy también
de conduccion del proceso productivo.” (CelBA, 2018. Pp. 3).

"Otros ejemplos de estados con pocas personas beneficiarias: Aguascalien-
tes 1, Baja California 2, Coahuila 3, CDMX 10, Jalisco 14y México 5.
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3.1 Una estructura
vertical, con muchos
poderes concentrados
en los niveles técnicos

El programa Sembrando Vida se caracteriza por una
estructuravertical, desde las oficinas centrales has-
ta los coordinadores regionales y territoriales, los fa-

cilitadoresy los técnicos.

En México, los extensionistas se han vuelto una pieza cla-
ve para la operacion y administracion de los programas, en
vez de realizar labores de desarrollo de capacidades de los
productores. En los Gltimos afios, se han convertido en los
llamados “gestores’ o “intermediarios’, esquema que motiva
una tendencia a "bajar proyectos” a toda costa, para poder
cobrar el porcentaje correspondiente al concepto de asis-
tencia técnica. Esta estrategia ha tenido mdltiples fallas,
entre las cuales se observan enormes incentivos para prac-

ticas corruptas de desvio de dinero.

Regresar a esquemas programaticos que garanticen la
permanencia en campo de técnicos, independiente-
mente del nimero de proyectos productivos empren-
didos, constituye un gran avance en este sentido; pero
también es necesario garantizar que este grupo de téc-
nicos no esté condenado en realizar exclusivamente la-
bores de operacion y seguimiento de los programas. Es
necesario cerciorarse que existe cierto balance entre
las funciones administrativas y las funciones mas sus-

tanciales de estos equipos de trabajo.

En este sentido, el dio técnico y los facilitadores son

claves para la operacion y éxito del programa Sembran-

do Vida. Intervienen directamente en los procesos de
convocatoria y seleccién de los beneficiarios; formula-

cion y seguimiento de los planes de trabajo por parcela;

entrega de los apoyos en especie; y asesoria.

Estas responsabilidades les otorga un poder impor-
tante sobre la poblacion beneficiaria, por lo que es

crucial que exista:

« Muchaclaridad en sus indicadores de desempefio,
« Mucha transparencia en términos de sus funciones,

« Asicomo, una supervisionrigurosa de sus labores.

Asimismo, de manera histérica, los extensionistas han
sido “utilizados” por los gobiernos para obtener cierta
informacién clave sobre la dindmica social y politica en
las comunidades rurales: su rol ha sido, fundamental-
mente, politico. Por ello, es necesario disponer de infor-
macion clara sobre sus funciones y sobre sus activida-

des reales en campo.

No obstante, se desconocen los criterios utilizados por la
Secretaria de Bienestar para evaluar el desempeiio de los
operadores en campo. Asimismo, no se sabe de qué de-

pende su continuidad en el programa; esa posible ausen-

ciade criterios abre puertas al favoritismo y amiguismo.

3.2 Procesos no
debidamente normados

Varios procesos no estan correctamente normados,
como se ha comprobado para las actividades de se-
leccién de beneficiarios. Otro ejemplo es que el crite-

rio de elegibilidad sobre la linea de bienestar, vigente
para el afio 2019, no ha sido cabalmente atendido,
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dando como resultado que se admitan personas al
programa que no cumplen con este criterio. Asimis-
mo, a lo largo de este documento, ya hemos observa-
do que la normatividad no siempre es respetada; el
programa es “normativamente elastico”. El no respeto
de la regla puede desembocar sobre actitudes iner-
ciales de no actuar conforme alaregla, que podrian
buscar priorizar el interés personal de los involucra-

dos sobre el del programa.

Por el caracter ambicioso, o incluso poco realista, de las
metas del programa, es importante tener claridad de
las funciones del personal operativo, para evitar que se
planteen metas de trabajo inalcanzables, lo cual podria
incentivar la simulacién en el reporte de resultados y
la integracion de beneficiarios que no cumplen con los
criterios de elegibilidad. Aunado a las metas de arboles
a sembrar, se plantea un total de 200 sembradores por
binomio, lo cual puede resultar dificil de operar, en parti-

cular en regiones con comunidades dispersas.

Al respecto, el CONEVAL ha sugerido que se elabore un
Manual de Procesos del Programa que estandarice los
principales procesos y garantice que estos se lleven a

cabo de manera homogénea en las distintas regiones

en las que se opera (CONEVAL, 2020).

|

Elaborar e implementar un Manual de Procesos del
Programa que estandarice los principales procesos
(CONEVAL 2020), para evitar las irregularidades.

Asimismo, cabe sefalar que los técnicos y facilita-
dores cuentan con pocos recursos asignados para

realizar sus actividades (CONEVAL, 2020). Ademas
de comprometer su desempefio en campo, a la larga,
este tipo de omisiones puede provocar que busquen
formas alternativas de cubrir los gastos de viaticos y
computo que requiere el cargo; por ejemplo, solici-
tando un apoyo por parte de los productores, como
ya ha sido reportado (Carabafia C., Peralta M., 2020).
Si bien estas practicas no son motivadas por inten-
ciones corruptas, en un mediano plazo, puede volver-
se una practica comuny derivar en abusos por parte

del personal de campo.

3.3 Faltan esfuerzos de
supervision

Un proceso de monitoreo, seguimiento y supervi-
sion solido permitiria identificar y prevenir irregula-
ridades cometidas por el personal operativo cuan-
do ocurran. Actualmente, el proceso de supervision
responde a la estructura vertical del programa, y se
realiza “en cascada”, empezando por los reportes
mensuales que elabora el dio técnico. Este forma-

to de supervisidon no permite la revisiéon por parte

de terceros.

Por lo anterior, el CONEVAL ha sugerido desarrollar
mecanismos de supervision cruzada que permitan
triangular el seguimiento de la operacion (CONE-
VAL, 2020). Asimismo, no parece existir algun otro
proceso de control interno a nivel central, pues a
una solicitud realizada a la Plataforma Nacional de
Transparencia'? sobre los procesos de control inter-
no, se contestd que “en el ejercicio 2019 y lo que va

del 2020 no se han destinado recursos al control in-
terno del programa Sembrando Vida".
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oz

\_I Recomenaacion S.

Contar con procesos de supervision cruzada

para dar seguimiento a las actividades de los

operadores en campo (CONEVAL, 2020), para
prevenir eventuales abusos de poder derivados de

su posicion.

3.4 Irregularidades
en los procesos de
adquisiciéon de la
proveeduria

De manera histoérica, la proveeduria de insumos y
materiales ha sido fuente de problemas de corrup-
cion para los programas rurales. Algunas formas de
contrarrestarlos consisten en 1) garantizar una trans-
parencia absoluta en todos los procesos asociados;
2) establecer catalogos de proveedores preseleccio-
nados; 3) realizar licitaciones publicas competitivas o

ferias regionales de proveedores; entre otros.

En el caso de Sembrando Vida, la forma en la cual se
planean y adjudican los contratos de proveeduria in-

dica que el riesgo de corrupcion es muy alto. Se trata,
sin lugar a dudas, del flanco mas vulnerable de este

programa en términos de corrupcion.

Sembrando vida es uno de los programas presupues-
tarios mas importantes, en términos financieros, de la
administracion actual y de las pasadas. Es equiparable a
los dos grandes programas que han marcado la historia

de la politica de subsidios de los Gltimos 25 afios, Pros-
pera/Oportunidades y Proagro/Procampo.

Echaraandar un programa de esta envergadura con tan

poco tiempo de antelacién, imprimié desde un inicio
una légica operativa “de urgencia”, que afect6 varios
aspectos del programa. Muy claramente, no se llevaron
a cabo procesos de planeacion para la proveeduria. En
particular, no se tomé en consideracién que la adqui-
sicion de materiales biologicos implica un tratamiento
especial en cuanto a transportacion, almacenamiento
y entrega de los mismos. De no cumplirse con ciertos
estandares, se puede llegar a desperdiciar una parte im-
portante de los insumos. Como consecuencia, para el
primer afio de operacion, se estima que sélo la mitad de

los arboles entregados sobrevivieron.

Tampoco se anticiparon los procesos de ajustes deriva-

dos de las modificaciones al sistema de adquisiciones

del apartadofederal en su conjunto; estas operaciones,
anteriormente a cargo de cada dependencia a cargo del
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programa, fueron concentradas en la Secretaria de Ha-
cienda y Crédito Publico (SHCP). Como resultado de
ello, de los 141 procesos de adquisiciéon identificados
para el ciclo 2019 y hasta agosto del 2020 en la plata-
forma Compranet, ninguno de ellos se realizo mediante
proceso de licitacion publica. La gran mayoria fueron
adjudicados directamente, y sélo un par implicé una in-

vitacién a cuando menos tres personas.

Ademas, lanormatividad™exige que los casos enlos cua-
les no se llevan a cabo licitaciones publicas sean debida-
mentejustificados. S6lose encontrarondostiposde jus-
tificaciones muy simples', que retoman textualmente
las disposiciones normativas bajo la cual se autorizan las
adjudicacionesdirectas, sinmayoresexplicaciones(Base

de datos anual de contratos, CompraNet, 2019-2020).

Finalmente, el sistema CompraNet, que es la platafor-
ma designada a nivel federal para simplificar, trans-
parentar y modernizar el proceso de contratacion de
servicios, dista de tener un formato amigable para la
vigilancia ciudadana. Los expedientes que en él se
alojan no contienen toda la informacién necesaria
para poder entender como y por qué se llevé a cabo
cada proceso. De manera general, parece ser consi-
derada mas como una obligacién administrativaenla
gue tienen que subirse documentos, que una plata-

forma que facilite la gestién de estos procesos.

Dado lo anterior, los contratos para la proveeduria
fueron asignados en un contexto de enorme opaci-
dad, sin criterios claros para garantizar las mejores
ofertas del mercado. Eso hace probable varios esce-
narios de corrupcion: la compra a sobreprecios por
la urgencia de obtener materiales para cumplir me-

tas inalcanzables en esas condiciones; conflictos de
intereses en la asignacion de los contratos; concen-

tracion de contratos en unos pocos proveedores, que
podrian haber sido beneficiados de una preparacién
previa para responder a las demandas publicas gra-
cias al acceso a informacion privilegiada; entre otros.
Cabe sefialar que la tendencia a la adjudicacion di-
recta no es exclusiva del programa Sembrando Vida,
pues para el afio 2019, se identific6 que éstas repre-
sentaron el 78.1% del total de adjudicaciones a nivel
dela Administracion Publica Federal (Nuiiez L., 2020).
Este porcentaje es el mas alto de la Gltima década, y
todo parece indicar que para el afio 2020, se alcanza-
ran proporciones similares (lbid.). Esto contradice el
Plan Nacional de Desarrollo, que en el apartado “Erra-
dicar la corrupcion, el dispendio y la frivolidad”, prevé

la prohibicion de las adjudicaciones directas.

Para el afo 2019, una sola empresa se quedo con los
3 contratos mas importantes de proveeduria de insu-
mos y materiales del programa, que suman un total
de $628,380,000.00 y representan el 53% del total de

recursos erogados en contratos para ese afio.

Estos contratos se realizaron bajo el amparo de un con-
trato marco®™, que debe incluir un estudio de mercado
previo y otros argumentos clave para garantizar que las
compras se realizan en las mejores condiciones para el
Estado; a lafecha, nonoshasido posibleaccederaeste
documento en las paginas web publicas. Una concen-
tracion de recursos de tal magnitud debe ser vigilada
de cerca, por lo que tendrian que ser de conocimiento
publico todos los procesos que la sustentan. De lo con-
trario, no es posible determinar si las condiciones de

excepcionalidad realmente se cumplieron.

Ahorabien, pararesolver esta situacion, la Secretaria

de Bienestar decidio, para el afio 2020, abrir la posi-
bilidad de asignar apoyos econémicos adicionales a
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los sembradores para que ellos adquieran de manera
directa los insumos y materiales requeridos. No obs-
tante, las ROP no establecen criterios para que los
productores adquieran insumos y materiales de for-
ma competitiva; aunque cabe sefalar que, en el mar-
co de estas adquisiciones, se organizaron 28 ferias de

proveedoresregionales.

Recomendacion9.

Regularizar la forma en que se adjudican los con-
tratos en el marco de la operacién del programa,
para desincentivar prdcticas corruptas relaciona-

das con la proveeduria.

3.5 Transferencia
directas: bancarizacion
deficiente

Las transferencias directas representan una de las
principales apuestas del presente gobierno para
eliminar la corrupcion en los programas de subsidio.
En particular, el caracter bancarizado de éstas es un
elemento crucial para reducir la corrupcion. En efec-
to, permite a priori eludir el contacto entre el benefi-
ciario y el funcionario durante este proceso, mismo
que podria dar lugar a actividades de proselitismo,
propaganda electoral o extorsiones via la retencién
de “comisiones”. También evita la movilizacién de in-

termediarios en la manipulacién de los recursos.

En el caso del programa Sembrando Vida, los apoyos

se otorgan via el Banco del Ahorro Nacional y Servi-
cios Financieros (BANSEFI). No obstante, dada la co-

bertura limitada de esta institucion, en los territorios
mas aislados, “los técnicos se hicieron cargo de la
distribucion de tarjetas en las distintas localidades,
acompafados, en algunas ocasiones por personal de
la instituciéon bancaria” (CONEVAL, 2020. Pp. 44); eso
es, que no se evito el contacto entre el beneficiarioy
un representante del programa en el marco del pro-

ceso de asignacion de las transferencias.

Recomendacion 10.

Garantizar que el proceso de distribucién de tarjetas

searealizado por las instituciones bancarias, para

evitar que el programa pudiera estar asociado a
algun personaje o movimiento politico.
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Grafica1: Promedio de arboles por beneficiario en cada entidad, afio 2019.
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Fuente: elaboracion propia, a partir de Padrén de beneficiarios de Sembrando Vida 2019 e informacion proporcionada por la SEBIEN en

3.6 Distribucion de los
apoyos en especie:
falta de informacion

A pesar de las solicitudes de informacion realizadas
ante la Plataforma Nacional de Transferencia, resul-
ta muy dificil acceder a informacién sobre la forma
en que se asignan los apoyos en especie, sea a nivel
individual o de los CAC. Se tiene que el Comité Téc-
nico esta a cargo de la validacién de estas solicitu-
des, sin aclarar bajo qué mecanismos y qué tipo de

criterios se toman en consideracion para ello.

Por otra parte, es importante mencionar que en el
padrén publico, sélo es posible rastrear la distribu-
cién geogréafica de las transferencias directas, mas
nodelos insumos y materiales. Menos aun se tiene
informacién sobre el tipo o cantidad de plantas en-

tregadas ni tampoco de ningun otro tipo de apoyos
enespecie.

lasolicitud con folio 0002000089220

Para obtener mas detalles al respecto, se realizaron 2
solicitudes de informacién en la Plataforma Nacional
de Transparencia' relativas a la distribucién geogra-
fica de los apoyos en especie. En las respuestas ob-
tenidas, se proporcioné informacioén sobre los tipos
y cantidad de plantas entregadas y su distribucion
geografica desagregada hasta el nivel estatal. Al co-
tejar estos datos con el padrén de beneficiarios, se
encontré unabrechaimportante entre ladistribucion
de beneficiarios y la distribucién de plantas (ver gra-
fica 1). Ademas, segln estos datos, no se distribuye-
ron plantas en 2 estados, y se entregaron plantas en
Oaxaca, que no estaba contemplado dentro de los 8
estados prioritarios para el 2019"* Esto muestra, de
nueva cuenta, una fuerte incongruencia en la infor-

macion registrada por el programa.

En cuanto a los otros apoyos en especie, las respues-

tas brindan informacién sobre los centros de distribu-

cion en los que fueron entregados, pero no laformaen
la cual estos centros los distribuyeron posteriormente.
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La informacién de los apoyos extraordinarios propor- —

cionada tampoco permite entender su distribucion
geografica. A pesar de que se solicitaron datos del
2019 y 2020, s6lo se proporcionaron los del primero,
cuando se supone que este tipo de apoyos aun no
existia -o al menos no de forma explicita en los Linea-

mientos de Operacion del Programa en 2019.

Transparentar la informacién sobre los apoyos en
especie, para mitigar sospechas sobre posibles

malas prdcticas en este proceso.

3.7 Deficiencias en el
seguimiento y sistemas
de informacion

Para evaluar los avances en indicadores de la Matriz
de Indicadores del programa, se utilizé el indice de
Desempefio de los Programas Publicos Federales
(INDEP), en especifico, el Subcomponente de Avance
en los Indicadores reportados (S-CAl). Este elemento
de evaluacién informa el grado de cumplimiento de
las metas del programa, pues revisa el nivel de avan-

ce deindicadores estratégicos y de gestion.

Elresultado de aplicar estametodologia al programaresul-
t6 en un avance promedio de indicadores del 99.87%. En
esta metodologia, se asume que amayor cumplimientode
las metas, mayor sera la capacidad del programa de resol-
ver el problema publico que se atiende. En este sentido, el

programa Sembrando Vida muestra un nivel alto de cum-
plimiento de metas que ayudan a cumplir sus objetivos.

Sin embargo, observamos algunas inconsistencias

no justificadas en el reporte de la MIR, que nos hacen
dudar de la consistencia de los indicadores. Por un
lado, se encontraron ajustes a la baja en metas du-
rante el 2019; pudieron haberse reducido con el fin de
hacer alcanzables esas metas en el periodo, y tener
un reporte mas favorable. La justificacion del ajuste
es bastante genérica, y no permite argumentar co-
rrectamente estas revisiones. De ser asi, esto podria
indicar un manejo de reportes de avances “a modo”,

para esconder varias fallas del programa.

Asimismo, no queda del todo claro cémo se pudo
llegar a tan s6lo un 14% de la meta de arboles por
sembrar en 2019, contra un 99% de la meta en el
namero de hectareas por ser sembradas. Lo ante-
rior significa que, forzosamente, se redujo drasti-
camente la densidad de arboles por ser sembrados
en cada hectarea; de ser el caso, ya no queda claro
si los sistemas establecidos puedan realmente ser
calificados de agroforestales. Ello refuerza el argu-

mento ya evocado sobre las fuertes deficiencias en
el disefio técnico del programa.
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Por otro lado, algunos indicadores quedaron muy
por debajo de sus pares, en especifico, 1) el porcen-
taje de entrega de apoyos en especie con supervi-
sion por parte del personal técnico (51.54%), y 2) el
porcentaje de sujetos de derecho que reciben apo-
yos en especie respecto del total de sujetos de de-
recho que reciben apoyos econémicos (83.4%). Am-
bos indicadores estan relacionados con los apoyos
en especie, lo cual subraya los problemas ya antes
mencionados en la entrega de los mismos durante

el ciclodel programa.

Finalmente, el objetivo relacionado conla siembrade
arboles no esta formalmente incorporado en la Ma-
triz de Indicadores de Resultados (MIR); por lo que

el bajo resultado ya mencionado no afecté el resul-
tado reportado en ese mecanismo de seguimiento,

pudiendo indicar, de nuevo, cierta manipulaciéon en la

informacién por ser reportada por la Secretaria.

Recomendacién12.

Elaborar los reportes de indicadores de forma mds
realista, sin modificarlos posteriormente para
mostrar un cumplimiento de metas mds favorable;
y revisar la MIR para incluir aquellos elementos
sustantivos del programa ausentes de medicidn,
tales como, la siembra de d@rboles, con la densidad

esperada correspondiente.

Ya hemos sefialado que la rapidez con la cual se ha

implementado el programa, asi como su caracter am-
bicioso, requieren del desarrollo de indicadores que
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permitan entender puntualmente cuales han sido sus
avances. Como lo enfatiza el CelBA, “por la manera
como se viene anunciando, el programa esta siendo
aplicado a gran velocidad, lo que genera el riesgo de
perder calidad, de omitir la observancia de criterios
ambientales, técnicos y normativos —como el cambio
de uso del suelo—, por lo que es muy importante dise-
far procedimientos eficaces de seguimiento y control

de la operacién del programa” (CelBA, 2018. Pp. 5).

Ello implica no tnicamente la definicién de indicadores de
seguimiento mas pertinentes y precisos que los actual-
mente propuestos en la MIR, sino también, sélidosy siste-
matizados procesos de recoleccion de la informacién en
campo. Dichos datos deberian de ser integradosy ordena-

dos en un potente sistema de informacién nacional.

No obstante y segiin el CONEVAL, el programa care-
ce de “procesos robustos para la generacion de infor-
macion que permita dar cuenta de los cambios en los
niveles de bienestar, la generacion de ingresos, la su-
perficie sembrada en SAF/MIAF, la produccién agro-
forestal, la autosuficiencia alimentariay la ocupacion
de los sujetos de derecho.” (CONEVAL, 2020. Pp. 30).

Asi, llama la atencion que nose haya previstolacrea-
cion de un sistema de informacion que permitiera

darle un seguimiento mucho mas puntual al progra-
ma. Si bien se cuenta con una plataforma digital para
usointernodelos operadores de los programas, pare-
ce ser utilizada mas para fines de intercambio de in-

formacién que parala integraciéon de datos de campo.

Ello representa enormes problemas para el segui-

miento y monitoreo del programa, y, con ello, de la

labor de los técnicos en campo. No poder garantizar
que el trabajo del duo técnico realmente contribuya

a alcanzar metas pre-establecidas en cuanto a desa-
rrollo de capacidades y al establecimiento de siste-
mas agroforestales implica que se avance “a ciegas”,
sin tener ninguna orientacion sobre el posible des-

enlace del programa.

También representa una enorme oportunidad perdi-
dadepoder irregistrando los logrosylimitaciones del
programa y generar los aprendizajes correspondien-
tes. Muy ciertamente se podria obtener evidencias
de campo de CAC ejemplares y de sistemas de pro-
duccién agroforestales ya avanzados; no obstante, la
falta de informacioén al respecto no permite generar
conclusiones sobre el desempefio del programa vy,
ante un disefio confuso y los antecedentes de co-
rrupcion ya mencionados en programas de subsidio,

pueden surgir toda clase de suspicacias.

Implementar un sistema de informacién robusto del
programa, que incluya informacién sobre los sembra-
dores, sus parcelas, los sistemas de produccion agro-

forestales, las CAC, lalaborde lostécnicos encampo,

la asignacién de insumos y materiales, entre otros;
paratransparentar los avances reales del programay

evitar posibles suspicacias sobre un uso indebido de

las transferencias.

2Solicitud de informacién con folio 0002000130320, en la Plataforma Nacio-
nal de Transparencia

Ver la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Pdblico
WExistan circunstancias que puedan provocar pérdidas o costos adiciona-
lesimportantes, cuantificados y justificados’y “Se trate de la suscripcién de
contratos especificos que deriven de un contrato marco”

Nombre del contrato: “24. Herramientas, materiales e insumos para viveros
2019"

6Solicitudes de informacién con folio 0002000130220 y 0002000089220
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tas aunque se supone que no seria atendido en 2019.
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4.1 Una evaluacion
oportuna

El programa Sembrando Vida ha sido sujeto a una
evaluacion de disefio con trabajo de campo financia-
da y conducida por el CONEVAL entre 2019 y 2020.
Esta evaluacion es parte de unainiciativa mas amplia
en la cual se evaluaron 17 programas prioritarios del

gobierno actual.

Contar con una evaluacion de disefio antes de cum-
plir 2 afos de operacién puede considerarse como
una buena practica. Cabe sefalar que esta evalua-
cién en particular explora aspectos mas alla del dise-
fo, pues también ha recopilado informacion valiosa

sobre su implementaciény funcionamiento.

De las 25 observaciones/recomendaciones realiza-
das en un analisis FODA, 60% aparecen como forta-
lezas y oportunidades, mientras que 40% aparecen
como debilidades y amenazas. Las recomendaciones
se enfocan principalmente en carencias administra-
tivas, mejoras de ejecucion y la necesidad de incluir

manuales de procesos.

La Secretaria de Bienestar mostré una buena dispo-
sicion para participar activamente en un proceso de
mejora impulsado por el organismo evaluador, pues
en atencion a estas recomendaciones (16 “aspectos
susceptibles de mejora”), el 50% fueron aceptadas
por la dependencia, el 37% estan en curso de ser
atendidas, y el 13% fueron consideradas como fuera

de la normativa (CONEVAL, 2020).

Ahora bien, sera importante dar seguimiento a estos
aspectos susceptibles de mejora para el ejercicio fis-

cal 2021, revisando que se lleven a cabo modificacio-
nes o ajustes que demuestren efectivamente la dis-
posicion de la dependencia en mejorar el dese mpenio

del programa.

Aun no se hallevado a cabo ningun ejercicio de valo-
racion de la percepcion de la poblacion beneficiaria

sobre el programa.

4.2 Ausencia de
vigilancia ciudadana

Las reglas de operaciéon contemplan la integracion
de un Comité de Contraloria Social. Segin la eviden-
cia recabada por el CONEVAL, estos comités si han
sido creados -al menos uno por cada CAC. No obs-
tante, sus funciones no han sido de dar seguimiento
y supervisar la ejecucion de los recursos y el cumpli-
miento de metas, sino, de fungir como un canal para
que los beneficiarios pudieran formular sugerencias,
quejas o denuncias respecto al programa y sus ope-
radores (CONEVAL, 2020); pasé entonces de ser una
instancia de vigilancia, a desempefiarse como un
mecanismo de quejas y denuncias, |o cual es mucho
mas reducido comparado con los que deberian de ser

los alcances de la contraloria social.

Por lo anterior, no se ejerce una vigilancia ciudadana
real de la ejecucion del programa social por parte de
los beneficiarios, y no se cumple con el objetivo de

preveniry mitigar practicas de corrupcion.

Ahorabien, aunado a las CAC, existen mecanismos for-

males para presentar quejas, denuncias y solicitudes
deinformaciény/o notificaciones de posibles incumpli-
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mientos; no obstante, estos mecanismos nosondel co-

nocimientogeneral de los beneficiarios del programas,
por lo que su alcance puede ser reducido (CONEVAL,
2020). Cabe sefialar que en las ROP no aparece con

precision cuales deberian de ser estos mecanismos.

En resumen, los beneficiarios o ciudadanos pueden
presentar quejas y denuncias de irregularidades por
tres vias: 1) directamente con la dependencia, 2) a tra-
vés de los Comités de Contraloria Social y 3) por me-
dio de las Comunidades de Aprendizaje Campesino. Si
bien las CAC son un buen recurso para garantizar que
los beneficiarios puedan expresarse, su efectividad
para lograrlo dependera de la dinadmica de cada comu-
nidad. Por lo que seria oportuno abrir y promover me-
canismos de quejas y denuncias mas generales, que

permitan la formulacién de opiniones anénimas.

Ahora bien, cabe sefalar que la Secretaria de la Fun-

cion Publica esta en proceso de desarrollar los me-

canismos de vigilancia ciudadana, COMO un proceso
mas amplio y riguroso que la anterior contraloria so-

cial. Aun falta tener mayor claridad sobre la forma en

la cual se implementaran estos esquemas.

Reforzar y diferenciar los mecanismos de quejay

denuncia, y los de vigilancia ciudadana.

4.3 Un seguimiento
presupuestario
adecuado

Respecto a la revision del proceso de modificaciones
presupuestarias existentes (5 hasta el primer trimes-
tre del 2020), encontramos que las justificaciones
presentadas son pertinentes'® para las adecuacio-
nes presupuestarias. Es importante que estos repor-
tes incluyan justificaciones debidamente respalda-
das, pues de no ser asi, podria reflejar problemas de
opacidad en el manejo de los recursos. Respecto ala
publicacién de los informes sobre los ejercicios del
gasto, se sabe que 1) los informes son publicados tri-
mestralmente, de manera oportuna, por la Secretaria
de Bienestar; 2) estan disponibles para consulta en el

sitio web de la Secretaria.

Cabe sefialar que la informacion sélo esta disponible

en pdf, lo cual dificulta su andlisis y procesamiento.

Cabe mencionar, que adn no se han divulgado publi-
camente los resultados de dos auditorias al progra-
ma, una de cumplimiento y otra de desempeifio, que

aparecen en el Programa Anual de Auditorias 2019 de
la Auditoria Superior de la Federacion. Se espera que
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los resultados de estos ejercicios se den a conocer a
finales del 2020.

4.5 Falta de

transparencia

El programa Sembrando Vida presenta una falta de
transparencia en varios de sus procesos claves. Como
ya lo hemos mencionado, de manera general, los pro-
cesos de recolecciony sistematizacién de informacion
muestran fuertes deficiencias. Por lo que concierne la
toma de decisionesy los acuerdos tomados en el seno
del equipo operativo, tienden a ser procesos informa-
les, y no existen registros de éstos que permitan dar un
seguimiento puntual a las instrucciones establecidas
por el nivel central (CONEVAL, 2020).

Se espera poder observar mejoras sustanciales
para el ejercicio 2020, en particular para los proce-

sossiguientes:

Adjudicacion de contratos de proveeduria;

Integracion y seguimiento del padrén;

Contenido de lainformacion del padrén;

Definicién y entrega de los apoyos en especie

En el marco del presente estudio, se identificaron va-
rios problemas de acceso a la informacién. Por una
parte, la informacién publicada es parcial, por lo que
se tiene que invertir mas tiempo y esfuerzos para ob-
tener un panorama relativamente completo; por otra

parte, la informacién no siempre es clara y existen
incongruencias entre las distintas fuentes. En con-

junto, esto complicay desmotiva, engran medida, los

ejercicios de vigilancia ciudadana.

Ahora bien, cabe sefialar que la cantidad de infor-
macion disponible sobre el programa ha tenido un
salto cuantitativo sustancioso al publicarse la eva-
luacion del CONEVAL; en particular, para poder en-
tenderconmucha mayorclaridad el funcionamiento

del programa.

Ello nos lleva a cuestionar la estrategia del gobierno
para transparentar la informacion sobre el funciona-
miento de los programas. En efecto, los planes anuales
de evaluacion estan sujetos a decisiones de indole po-
litico y financiero, por lo cual no existe ninguna garan-
tia de que se vuelva a realizar una evaluacion externa
del programa en los préximos afos; asimismo, si bien
el CONEVAL evalu6 a 17 programas para este afio, ello
significa que los otros 13 programas prioritarios res-
tantes no han sido sujetos a ninguna evaluacién que
sean de conocimiento publico. Por ende, las restriccio-
nes presupuestarias previstas para el CONEVAL para

el proximo afo oscurece aln mas este panorama.

Transparentar los procesos claves del programa
(en particular, adquisicién de proveeduria,
conformacion del padrdn y entrega de apoyos en
especie), para mitigar sospechas sobre posibles

malos manejos en su seno.

BEsto es que 1) establece un vinculo légico entre la justificacion y los objeti-
vos del programay 2)y que establece un vinculo l6gico entre la justificacion
y el balance publica
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Conclusiones

El disefio de los programas prioritarios muestra una
verdadera preocupacion del gobierno en turno para
evitar lareproduccion de viejos esquemas de corrup-
cién que venian operando en varios programas de
subsidio. El analisis de los riesgos de corrupcién en el
programa Sembrando Vida muestra que las medidas
tomadas no seran suficientes para mitigar enormes
riesgos asociados con aspectos de disefio y de ope-

racion del mismo.

Para este afio, vemos imprescindible resolver tres te-
mas urgentes para evitar, en la medida de lo posible,

el corrompimientopaulatino del programa:

« 1) en primer lugar, regularizar la forma en que se
adjudicanlos contratos en el marco de la operacién
del programa, para desincentivar practicas corruptas
relacionadas con la proveedurfa;

« 2) en segundo lugar, implementar un sistema de
informaciéon robusto del programa, que incluya
informacién sobre los sembradores, sus parcelas, los
sistemasde produccion agroforestales, las CAC, lalabor
de |os.técnicos en camBo, | asi%nacién de insumos
materiales, entre otros; para transparentar los avance
reales del programa y evitar posibles suspicacias sobre
un uso indebido de las transferencias;

« 3) en tercerlugar, elaborar e implementar un manual
de procesos del programa que estandarice sus
principales procesos (CONEVAL 2020), para evitar
las irregularidades.

Cabe recordar que los sefialamientos del presente in-

forme tienen como objetivo prevenir posibles malos

manejos y practicas corruptas en un futuro. Dadas
las experiencias pasadas, es deseable desplegar am-

plios esfuerzos de vigilancia y analisis para detectar
de qué forma podria corromperse en un futuro. Ello es
aun mas relevante si partimos del reconocimiento de
que el proceso de corrupcion de un programa es difi-
cilmente reversible; los costos para la sociedad no se
limitan dnicamente al presupuesto del programa co-
rrompido, sino también, a la curva de aprendizaje de
la administracion publica en términos de desarrollo
de politicas publicas de calidad. Creemos, en efecto,
que la corrupcién erosiona profundamente la profe-
sionalizacion y la mejora continua de los modelos de

intervencion sociales.

Observamos que una gran parte de las recomenda-
ciones formuladas se refieren a mejoras en el disefio
estratégico del programa y sus metas concretas, asi
como, la gestién administrativa y operativa del progra-
ma; lo anterior refuerza laidea de que los problemas de
corrupcion no estan exclusivamente vinculados a pro-
blemas de seguimiento, vigilancia y castigos, sino que
pueden estar fuertemente impulsados por el disefio y

laformade operar del programa.

Asi, laactual ausencia de informacién sobre el programa,
asociada afuertes problemas de disefio técnico y confu-

siones en el objetivo del mismo, levanta legitimas sospe-
chassobre las verdaderas intenciones del gobierno.

Por otro lado, el esquema operativo propone eliminar
laintervencion de los intermediarios. Para ello, se de-
posita una gran parte de las responsabilidades opera-
tivas en el duo técnico que opera en campo. No obs-
tante, no tomé en consideracién el hecho de que, en
los contextos rurales dominados por una cultura caci-
quista, otorgar muchos poderes a la figura de los téc-

nicos puede dar lugar a nuevas situaciones de abuso.
Finalmente, a pesar de buscar evitar la reproduccion
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de viejos esquemas de corrupcion, el programano ha
atendido tres temas indispensables para luchar de
forma duradera contra este tipo de practicas: la pro-
duccion de informacion robusta y confiable, la su-
pervision en la operacion, y la vigilancia ciudadana.
Es mas: se advierte ciertoretroceso enlainformacion
disponible en general sobre los programas sociales.
Una menor transparencia afecta, sin duda, estrate-

gias serias y duraderas de lucha contrala corrupcion.

Los riesgos de corrupcién al que se enfrenta el pro-
gramaala fecha probablemente tengan pocasreper-
cusiones enlos primeros aiios de funcionamiento del
programa. Las practicas de corrupcion tienden a sur-
gir después de un tiempo, bajo los siguientes escena-
rios: se instalan algunas malas practicas que pueden
volverse inerciales; no queda claro que los resultados
exigidos por los niveles centrales no son alcanzables;
sigue permaneciendo cierta confusién y contradic-

ciones en cuanto a los objetivos a perseguir.

De esta forma, una mala practica administrativa de
hoy, dirigida a suplir problemas momentaneos liga-
dos al caracter reciente del programa, facilmente
puede convertirse en una forma factible de actuar
“fuera de la norma” para los operadores o los bene-
ficiarios. Asimismo, la ausencia de lineamientos en
ciertos procesos claves, tales como, la seleccion de
beneficiarios, puede ser suplido por soluciones bene-
ficiosas para los operadores y sus comunidades; en
este caso, regresar a un esquema mas normado pue-

de volverse unatareaimposible.

A pesar de los diferentes sefialamientos aqui apunta-

dos, cabe recordar que el programa Sembrando Vida

es reciente, por lo que es de esperarse que se en-
cuentre en una curva ascendente de consolidacion

institucional y mejora del modelo de intervencion. El
CONEVAL reconoce que “en este primer afio de imple-
mentacion el programa ha hecho un gran esfuerzo en
la construccion de una intervencion nueva” (CONE-
VAL, 2020. Pp. 54). Estas mejoras no solo deberan de
considerar aspectos operativos, sino que tendran que
incorporar recomendaciones especificas para evitar

que los riesgos de corrupcién se hagan realidad.
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Anexo 1. Listado de
recomendaciones

Recomendacién 1. Aclarar la naturaleza y resultados
esperados del programa, asociados con un horizonte

de salida, para evitar que el medio sustituya el fin
y que se cree unadinamica inercial de “renovacion
automatica” del programa a lo largo de los afios.

Recomendacion 2. Establecer metas mucho méas
realistas, que evolucionen afio con afio, sobre

la base de lo aprendido, para evitar una posible
"desalineacion” del personal operativo de campo con
los niveles regionales y centrales.

Recomendacioén 3. Aclarar los criterios de
delimitacion de los territorios y establecer una
metodologfa de focalizacion geogréfica, para
desincentivar posibles priorizaciones para fines
politicos.

Recomendacioén 4. Aclarar los procesos de altasy
bajas de beneficiarios, para evitar discrecionalidad en
el manejo del padrén por parte de los operadores en
campo.

Recomendacion 5. Normar de forma mas rigurosa el
proceso de seleccién de beneficiarios, e incluir, en
este proceso, la presencia de un tercero que coteja
que este proceso sea exento de intereses personales.

Recomendacion 6. Integrar, en el padrén de
beneficiarios, el lugar en donde se entregan los
apoyos, en vez de su localidad de nacimiento,
para poder rastrear posibles usos electorales del
programa.

Recomendacion 7 Elaborar e implementar un Manual
de Procesos del Programa que estandarice los
principales procesos (CONEVAL, 2020), para evitar las
irregularidades.

Recomendacién 8. Contar con procesos de
supervision cruzada para dar seguimiento a las
actividades de los operadores en campo (CONEVAL,
2020), para prevenir eventuales abusos de poder
derivados de su posicion.

Recomendacion 9. Regularizar la forma en que se
adjudican los contratos en el marco de la operacion
del programa, para desincentivar practicas corruptas
relacionadas con la proveeduria.

Recomendacion 10. Asegurar que el proceso

de distribucién de tarjetas sea realizado por las
instituciones bancarias, para evitar que el programa
pudiera estar asociado a alglin personaje o
movimientopolitico.

Recomendacién 11. Transparentar la informacion
sobre los apoyos en especie, para mitigar sospechas
sobre posibles malas practicas en este proceso.

Recomendacion 12. Elaborar los reportes de
indicadores de forma més realista, sin modificarlos
posteriormente para mostrar un cumplimiento de
metas més favorable; y revisar la MIR para incluir
aquellos elementos sustantivos del programa
ausentes de medicién, tales como, la siembra de
arboles, con la densidad esperada correspondiente.

Recomendacion 13. Implementar un sistema de
informacion robusto del programa, que incluya
informacién sobre los sembradores, sus parcelas,

los sistemas de produccién agroforestales, los CAC,
la labor de los técnicos en campo, la asignacion de
insumos y materiales, entre otros; para transparentar
los avances reales del programa y evitar posibles
suspicacias sobre un uso indebido de las
transferencias.

Recomendacion 14. Reforzary diferenciar los
mecanismos de quejay denuncia, y los de vigilancia
ciudadana.

Recomendacién 15. Transparentar los procesos
claves del programa (en particular, adquisiciéon de
proveedurfa, conformacion del padrén y entrega de
apoyos en especie), para mitigar sospechas sobre
posibles malos manejos en su seno.
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