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Resumen

Las tecnologias de informacién y comunicacién (TIC) tienen el potencial de cambiar radicalmente
a los gobiernos y la forma en que estos interactuan con los ciudadanos, las empresas y otros
niveles de gobierno. Sin embargo, hace falta saber mas sobre las condiciones, factores o aspectos
que son importantes y deben ser considerados en el disefio e implementacion de este tipo de
proyectos en contextos organizacionales especificos. El presente trabajo analiza cémo el
ambiente en que se disefia un proyecto de tecnologias de informacién y comunicacion (TIC) afecta
ciertas caracteristicas de su disefio, al mismo tiempo que presenta limitaciones y oportunidades
para lograr los resultados del mismo. Para ello se realiza un estudio de caso exploratorio y
cudlitativo sobre el disefio del “Proyecto de Actualizacion de Registros y Expedientes de
PROCAMPO.”  El estudio de caso permitié corroborar la importancia de algunas variables
mencionadas en la literatura sobre disefio, implementacién, use y evaluacién de proyectos TIC en
el gobierno. Ademds, también se identificaron factores especificos relacionados con el dmbito
propio de accion de la dependencia gubernamental responsable de este proyecto y con el contexto
especifico del caso estudiado: el sector agropecuario.

Palabras clave: Tecnologias de Informacién, Gobierno Electrénico, Gobierno Digital,
Gobierno Federal, Sector Agropecuario, PROCAMPO.

Abstract

Information and Communication Technologies (ICT’s) have the potential of radically change
governments and the way they interact with citizens, businesses and other levels of government.
However, there is a lack of knowledge about the conditions, factors, and aspects that are
important and should be considered for the design and implementation of this type of projects in
specific organizational contexts. This working paper analyzes how the environment in which an
information and communication technology (ICT) project is designed affects certain characteristics
and at the same time presents some limitations and opportunities to achieve its results. In order
to do that, we performed an exploratory and qualitative case study about the design of the
“Project for Updating PROCAMPO Records and Files.” The case study allowed corroborating the
importance of some variables already mentioned in previous literature about design,
implementation, use, and evaluation of ICT projects in government settings. In addition, our
analysis identified specific factors related to the environment in which the agency responsible for
the project acts and to the specific context of the case being studied: the agricultural sector.

Keywords: Information Technologies, Electronic Government, Digital Government,
Federal Government, Agricultural Sector, PROCAMPO.






Introduccion

n el contexto de la modernizacion de la administracion publica en diversos paises

y regiones del mundo y de las restricciones economicas que enfrentan los

gobiernos en la actualidad (Bekkers, 2007) cobra relevancia' el desarrollo de
sistemas de informacién®> mas sofisticados y la utilizacion de tecnologias de
informacion. En este contexto, las TIC pueden ser un medio para generar, gestionar,
compartir y utilizar informaciéon con el propdsito de que la administracion
gubernamental sea mas eficiente y logre mejores resultados (Sundgren, 2005, pags. 84-
92). La introduccion de TICS en el sector publico puede generar una mejor
comunicacion intra e inter-organizacional dentro del gobierno (Hussein, Norshidah,
Nor Shariza y Abdul Rahman, 2007, pag. 2; Sundgren, 2005) una mejor formulacién e
implementacion de politicas publicas, procesos presupuestales mas transparentes y, en
general, mejorar los procesos que involucren una utilizacion intensiva de informacion
(Bekkers, 2007, pag. 105).

Ahora bien, la inversion de tiempo, dinero y dedicacién en los proyectos TIC de
gobierno es grande, por lo que es deseable buscar guias de diseho eficientes que
permitan identificar factores que incidan en el éxito del proyecto. Ello contribuiria
también a alcanzar los resultados buscados en el mismo. Al respecto, los proyectos de
tecnologias de informacién tienen una tasa de fracaso® muy alta (Heeks, 2009). En el
proceso de desarrollo de proyectos TIC para el gobierno la etapa del disefio es un
proceso critico que puede contribuir al éxito o fracaso del proyecto (Batini, Viscusi, y
Cherubini, 2008, pag. 106; Garza-Cantd, 2010; Heeks, 2008; Standish Group, 1995). El
éxito o fracaso de los proyectos gubernamentales de tecnologias de informacion
pueden ser estudiados desde dos enfoques. El primero parte de la existencia de
factores de diversa naturaleza que determinan el éxito o fracaso del proyecto. El
segundo enfoque atribuye el fracaso de los proyectos al diferencial existente entre los
requerimientos del proyecto y las condiciones de las agencias gubernamentales que los
implementan (Garza-Cantu, 2010; Heeks, 2008). Este trabajo utiliza el primer enfoque.

Dentro del mismo se argumenta que los factores especificos que limitan o
favorecen el diseno eficiente de sistemas de informacién son de naturaleza tecnologica,

" Asi lo establecen algunos enfoques de modernizacién de la administracion pablica como la Nueva Gestion Plblica (NGP) y la
Innovacion. (Bekkers, 2007; Bonina, 2005; Hood, 1991; Lopez, 2003; Savas, 2006).

2 Los sistemas de informacion publica pueden ser definidos como conjuntos o sistemas de “diferentes tipos de datos que se
encuentran disponibles para uso publico” (Sundgren, 2005).

% La nocién de fracaso en la adopcién de proyectos de tecnologias de la informacion en el gobierno es variable segln el estudio
o encuesta que lo reporte. En el Chaos Report, elaborado por Standish Group, se establece que los proyectos exitosos son
aquellos que se ejecutan en el tiempo y presupuestos planificados y que cumplen con los requerimientos de los usuarios. Si
Unicamente se cumplen en forma parcial, entonces son proyectos cuestionables y si son cancelados son proyectos fracasados
(Garza-Cantu, 2010). Existen otras definiciones de éxito y fracaso en proyectos TIC en el gobierno, algunas de ellas pueden ser
consultadas en las siguientes paginas de internet: http://www.it-cortex.com/Stat_Failure_Rate.htm y
http://www.egov4dev.org/success/sfrates.shtml



organizacional, institucional, politica y economica (Dada, 2006; Gil Garcia y Luna
Reyes, 2007; Hussein, Norshidah, Nor Shariza, y Abdul Rahman, 2007; Meneklis y
Douligeris, 2009; Northrop, 2003; Parna y Von-Tunzelman, 2007). También se
argumenta que caracteristicas como la calidad de la informacion, transparencia,
integracion de informacion, confidencialidad, entre otras pueden favorecer o limitar el
funcionamiento de los programas de gobierno (Bekkers, 2007; Gil Garcia y Luna Reyes,
2007; Sundgren, 2005). La identificacion de los factores especificos que afectan el
diseno es crucial en la obtencion de las caracteristicas deseadas en el proyecto (Chen
y Huang, 2005; Dada, 2006; Hussein, Norshidah, Nor Shariza y Abdul Rahman, 2007) y
también es fundamental para contribuir a la solucion de la problematica para la que fue
concebido y para alcanzar los objetivos de las agencias o programas gubernamentales
(Dada, 2006; Garza-Cantu, 2010).

La relevancia del presente trabajo radica en aportar nuevas referencias relativas a la
exploracion de factores que influyen en el diseno de proyectos TIC en el gobierno y
que a la vez consideren los procesos especificos a través de los cuales dichos factores
inciden en casos particulares y con ello contribuir al “desarrollo de un enfoque que
integre la naturaleza apropiada de las relaciones clave entre los factores de la adopcion
de las iniciativas de gestion de informacion [en el gobierno]” (Kumar, Mukeriji, Butt y
Persaud, 2007, pag. 64). A diferencia de otros trabajos que estudian la influencia de
factores técnicos, econdmicos, politicos, sociales, organizacionales, institucionales y
culturales sobre la adopcidon y desempeno de TICS, gobierno electronico y otras
iniciativas especificas en el sector publico, el presente se realiza en el marco del sector
agropecuario en la administracion publica federal mexicana e incluye la consideracion
de los procesos mediante los cuales dichos factores impactan el diseno de un
proyecto.

Se eligio este contexto debido a la importancia estratégica de los programas
agricolas, en términos de recursos econdmicos, cantidad de poblacidon atendida e
importancia politica (Merino, 2009) asi como a la reciente preocupacion por
incorporar elementos de tecnologias de informacion de forma ambiciosa en dicho
sector (SAGARPA, 2009b). Respecto a implicaciones practicas, se espera que los
hallazgos de la presente investigacion puedan aportar informacion que contribuya a la
exploracion de elementos de disefo para los sistemas de informacién en el sector
publico en México. Para alcanzar los objetivos anteriores, la investigacion intenta
responder la pregunta ;Qué factores o condiciones se toman en cuenta para definir las
caracteristicas de disefo de los proyectos de uso y gestion de informacion en el
gobierno? Aunque en particular y debido a la gran diversidad de temas existentes en el
ambito de proyectos de uso y gestion de informacion en el gobierno, la respuesta sera
explorada especificamente para un proyecto de disefio de un registro de beneficiarios.

Este documento se encuentra divido en siete secciones, incluyendo la presente
introduccion. La segunda seccion resume los antecedentes del PROCAMPO vy su
problematica con fines de ilustrar la necesidad de actualizar el padrén del programa y



contextualizar el estudio. También se comenta la tendencia a conformar sistemas
Unicos de beneficiarios (SUIBS) que esta tomando auge en Latinoamérica. La tercera
seccion explica el marco teodrico, mediante la presentacion de una breve revision sobre
la importancia de las TIC en el gobierno y algunas variables que influyen su éxito.
También se discute la relevancia de algunas caracteristicas de disefio que suelen
incluirse en los proyectos de uso y gestion de informacion en el sector gubernamental
y los beneficios que este tipo de proyectos pueden aportar. En la cuarta seccion se
describe la metodologia para el estudio de caso exploratorio, que consistira en la
realizacion de entrevistas semi-estructuradas a funcionarios relacionados con el
proyecto. Las entrevistas se complementan con la revision documental de las reglas de
operacion de PROCAMPO vy los ajustes que se han realizado a las mismas en virtud de
adecuarlas a la planeacion del proyecto de actualizacion. En la quinta seccion se
presenta el analisis de resultados. La sexta seccion sugiere algunas conclusiones
derivadas del andlisis y, finalmente, en la séptima seccién se proveen algunas
recomendaciones practicas.

Antecedentes

La creacién de padrones o registros de beneficiarios es un ejemplo de politica publica
relacionada con el uso de informacion y mas recientemente de tecnologias de
informacion y comunicacién. Se trata de proyectos relevantes para la administracion
publica en México pues son registros de datos necesarios para instrumentar los
programas sociales y su elaboracion es un reflejo del funcionamiento de los aparatos
burocraticos y las agencias encargadas de los programas (lrarrazaval, 2004; Sundgren,
2005). En México se han documentado problemas de transparencia y eficiencia en
algunos programas sociales federales, que incluyen entre sus causas y complicaciones la
falta de informacién confiable en los padrones con los que se operan estos programas
(Lopez Ayllon, 2007). En el caso del Programa de Apoyos Directos al Campo
(PROCAMPO) estos problemas adquieren relevancia particular, ya que se trata del
principal programa de gobierno federal en apoyo del sector agricola® De ahi que
pueda resultar importante establecer guias que sean Utiles para el disefio de padrones
de beneficiarios en los programas del sector agricola en México.

PROCAMPO fue creado “como un mecanismo de transferencia de recursos para
compensar a los productores nacionales por los subsidios que reciben sus
competidores extranjeros, en sustitucion del esquema de precios de garantia de granos
y oleaginosas” (ASERCA DGPE, 2009)°. Desde su creacién en 1994 y hasta 2009, éste
programa recibié recursos monetarios muy importantes y llegd a un monto de

* Es el principal programa ya que cuenta con quince afios de antigiiedad, atiende a méas de dos millones de beneficiarios, y entre
el aflo 1994 y el ano 2008 recibié recursos por una cantidad superior a 147 mil millones de pesos (Merino, 2009).

® ASERCA DGPE, D. G. (15 de 10 de 2009). Objetivo del PROCAMPO. Recuperado el I3 de Junio de 2010, de Objetivo del
PROCAMPO: http://www.aserca.gob.mx/artman/publish/article_[83.asp



aproximadamente 158, 555 millones de pesos (ASERCA, 2010; Fundar AC, 2010).
Asimismo, el programa atiende un universo de 2.7 millones de productores y una
superficie de mas de 14 millones de hectareas en ambos ciclos de siembra, Primavera-
Verano y Otono-Invierno (ASERCA, 2010). El programa fue creado por decreto en
1994 y con una vigencia de quince anos (SAGARPA, 1994). Los apoyos de
PROCAMPO consisten en una cantidad de dinero que se entrega al productor, sea
éste dueno o arrendatario de la parcela, por cada hectarea -superficie de terreno con
una extension equivalente a un cuadrado de cien por cien metros- en la que se
siembren cultivos licitos.

El PROCAMPO ha registrado problematicas de diversa indole, en particular en la
conformacion de su registro de beneficiarios o padréon (Merino, 2009). Desde el
principio, la operacion del programa se encargé al organismo descentralizado Apoyos y
Servicios a la Comercializacion Agropecuaria (ASERCA); instancia que entre otras
responsabilidades especificas del programa, se encarga de generar y gestionar la
informacion del padron de beneficiarios (ASERCA DGAF, 2008). En la conformacion
inicial del directorio de beneficiarios se utilizaron infraestructuras de otras
dependencias y se recurrid al apoyo de organizaciones campesinas (Merino, 2009).

El padron cobra mayor relevancia para el programa debido a dos problemas
fundamentales con implicaciones organizacionales y politicas para el PROCAMPO. El
primero es la concentracion de los apoyos en productores que son propietarios o
arrendatarios de grandes superficies, sobre todo en muchos ubicados en la regidn
norte-occidente del pais. Al respecto Merino (2009) menciona que el 67.5% del monto
total de apoyos otorgados por el programa desde 1994 hasta 2008 se concentro en
apenas 576,500 productores los cuales contaban con extensiones beneficiadas de mas
de cinco hectareas y que representan el 22% del total de productores en el padroén;
mientras que el restante 78% de los beneficiarios recibieron apenas el 32.5% de los
apoyos (Merino, 2009, pags. 34,35).

En anos recientes se han presentado varias criticas mediaticas a la operacion del
PROCAMPO. En ellas se menciona la incertidumbre respecto de quienes son los
productores que reciben apoyos de PROCAMPO y su cumplimiento de los criterios
de elegibilidad, asi como su status de necesidad de apoyo o su relacion de cercania con
los funcionarios de SAGARPA. Como ejemplo pueden consultarse las notas
relacionadas con funcionarios de la Secretaria de Agricultura Ganaderia Pesca y
Alimentacion (SAGARPA) que recibian apoyos de PROCAMPO o el caso de familiares
de ciertas personas importantes (Aguirre, 2010; El Financiero, 2010; El Universal,
2010).

Adicionalmente, segin Merino 2009, parece ser que algunos de los grandes
productores mencionados son a su vez actores politicos importantes, cercanos a los
gobiernos locales o agremiados en organizaciones rurales importantes, lo que les
otorga mayores oportunidades de resistir los esfuerzos de las autoridades federales
por implementar medidas que permitan realizar un reparto mas equitativo de los



recursos (Merino, 2009) que es uno de los objetivos del programa (SAGARPA,
ASERCA, 1994). En ese contexto, la actualizacion del padrén no era una tarea
politicamente facil de realizar, pues el amparo de las organizaciones campesinas, asi
como de una red clientelar consolidada desde la elaboracion del padron en 1994
contribuian a complejizar el proceso de actualizacién necesario para contar con un
padron util y eficiente (Merino, 2009). Ademas se presentaba otro problema, las
presiones realizadas por algunas asociaciones campesinas y de los productores
allegados a funcionarios locales de estados donde hay mayor concentracién de apoyos.
En la perspectiva de estos grupos de interés el PROCAMPO deberia permanecer mas
tiempo, abrirse a mayor cantidad de productores y otorgar mayores cuotas de apoyo;
pero sin que ello significase una redistribucion de los recursos otorgados (Merino,
2009).

Ante tales cuestionamientos, ASERCA podria responder con base a la informacién
exacta de que tan elegibles son los predios de los productores y con lo que sus
procedimientos de verificacion de entrega y utilizacion de apoyos pudieran
proporcionarle; sin embargo todos estos procedimientos se limitaban por la falta de
calidad en la informacion del programa. Segiin Merino (2009) “la informacion oficial
[del programa] es incompleta y poco precisa” (Merino, 2009, pag. 32). En ASERCA
tampoco disponen de informacion de calidad en general. De acuerdo a Merino (2009)
“hasta el ano de 2008, ASERCA no habia cuantificado sus costos de operacion ni sus
costos unitarios [...] tampoco habia producido indicadores confiables para evaluar la
eficiencia de los programas de subsidios que estan a su cargo [...] todavia no hay, en la
operacion interna de ASERCA, datos suficientes para evaluar su desempeno de manera
completa, veraz y objetiva” (Merino, 2009, pag. 32). Los problemas de informacion en
PROCAMPO también son mencionados por otros autores. En su estudio de
transparencia de programas sociales en México, Lopez Ayllon (2007) encuentra que en
las paginas de internet de tales programas, incluido el PROCAMPO, en ocasiones no se
publicaba en forma accesible la informacion sobre las unidades administrativas
responsables de los programas, ni la poblacion objetivo, ni el padrén de beneficiarios,
ni los criterios de elegibilidad (Lopez Ayllon, 2007, pag. 25). Ante estas limitaciones,
ASERCA enfrentaba dificultades para saber a qué productores y predios se apoyaba
con exactitud y por lo tanto, era complicado monitorear la presencia de cobros
multiples o indebidos, ello sumado a presunta ineficacia burocratica en algunas etapas
de gestion del programa y a la inadecuada definicion de objetivos del programa en sus
origenes (Merino, 2009) constituyeron situaciones que impedian a las autoridades de
ASERCA responder adecuadamente a los cuestionamientos politicos y mediaticos.

A pesar de los problemas mencionados, en ASERCA se realizaron esfuerzos para
atender la problematica y disminuir la incertidumbre que existe sobre la informacion
de los beneficiarios contenida en el padron. Anteriormente, se habian realizado
reformas con el objetivo de mejorar la eficiencia y transparencia del programa. Por
ejemplo se realizaron ajustes a las cuotas de apoyo con el objetivo de otorgar mayor



cantidad de recursos a los productores que contaban con menores extensiones de
terreno, entregar los apoyos en una cuenta bancaria del productor para evitar la
intermediacion con supuestos gestores o funcionarios y los productores; asi como
cambios a las reglas de operacion que permitieran entregar los apoyos antes de la
época de siembra (ASERCA, 2010b; SAGARPA, 2003; SAGARPA, 2005; SAGARPA,
2009). A pesar de la buena intencion o viabilidad técnica, éstas propuestas necesitan
contar con informacion de calidad para poder alcanzar mayor eficacia.

En éste marco de esfuerzos y necesidades surge en el ano 2009 el Proyecto de
Actualizacion de Registros y Expedientes de PROCAMPO como un intento para
eliminar la incertidumbre y opacidad existente en el programa respecto a qué
productores estan recibiendo apoyos, en donde se ubican, la extensién que cada uno
de ellos cultiva y qué cultivos siembran en la misma con el objetivo de: “contar con un
padron depurado, georreferenciado, confiable y moderno que permita la mejor toma
de decisiones, el vinculo con los programas de la Secretaria y con el resto de los
programas de la Administracion Publica Federal” (SAGARPA, 2009b).

Como se lee en el objetivo del proyecto, es una medida mayor que la sola
actualizacion de los registros anteriores, es decir, éste proyecto incluye la vision de
otorgar una posibilidad de integrar padrones Unicos para el sector agricola en un
futuro. A éste respecto es importante mencionar la tendencia actual a conformar
Sistemas Unicos de Informacién de Beneficiarios (SUIBS) como esfuerzos de los
gobiernos que ayudan a que las agencias puedan compartir informaciéon como parte de
una estrategia mas amplia de colaboraciéon para la resolucion de problemas publicos
complejos (Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires, 2010; Irarrazaval, 2004; MIMDES,
2010). Los registros de beneficiarios o “padrones” incluyen una serie de “records” o
datos personales y de gestion historica agrupados de tal manera que son una
representacion de la operacion de un programa y su interaccion con los ciudadanos
(ISO 15489 en Oberg y Borglund, 2006, pag. 57). A la luz de estos antecedentes se
presenta ahora el marco tedrico para analizar las situaciones mencionadas en esta
seccion y los hallazgos obtenidos en el estudio del diseno del proyecto de
actualizacion.

Marco Teérico: Tecnologias de Informacién, Factores de Exito y
Beneficios potenciales en el Sector Publico

El uso de tecnologias de informacién es un elemento importante en esfuerzos de
modernizacion de la administracion publica. Segin Norman (2009) los proyectos TIC
sirven para: “(1) transformar la administracion dentro de las agencias mediante el uso
de la tecnologia, (2) mejorar drasticamente el desempeno del gobierno, (3) proveer
servicios de alta calidad, con bajo costo a los ciudadanos y empresas, (4) emplear la
tecnologia para mejorar la efectividad del gobierno para resolver problematicas y (5)



mejorar la competitividad de los paises ofreciendo el atractivo de servicios modernos,
agiles y eficientes a la inversion privada” (Norman, 2009). Ello requiere de sistemas e
iniciativas que promuevan el uso de TIC con el fin de que los gobiernos puedan
generar y compartir los datos que necesitan (Bekkers, 2007; Bonina, 2005; Dada, 2006;
Parna y Von-Tunzelman, 2007; Swiss, 2003) y que los proyectos tengan caracteristicas
de disefio adecuadas. En ese disefio intervienen una serie de factores relevantes. A
continuacion se expondran los principales argumentos de varios estudios teoricos
respecto a la influencia de diversos factores sobre el disefio de proyectos TIC en el
gobierno.

Factores que influyen la adopcidn y gestion de sistemas de Informacién en el gobierno

Se puede entender como factor de influencia aquel aspecto que limita la adopcidn,
desarrollo o implementacion de un proyecto TIC, en cuyo caso se considera una
barrera, o bien puede ser un elemento que permita adoptar o desarrollar alguna fase
de manera que sin su influencia el proyecto hubiera experimentado retrasos o incluso
no haberse realizado (Schwester, 2009, pag. |16). El proceso de disefio de proyectos
TIC se encuentra influido por aspectos tecnologicos y sociales que deben considerarse
no Unicamente por si mismos, sino en su interaccion con cada uno de los otros (Batini,
Viscusi, y Cherubini, 2008, pag. 108). Los factores se pueden agrupar en categorias
especificas y dentro de las mas comunes se encuentran: factores técnicos,
organizacionales, institucionales y econémicos (Bekkers, 2007; Chen y Huang, 2005;
Gil-Garcia y Luna Reyes, 2007; Hassan y Gil-Garcia, 2008; Heeks, 2008; Hussein,
Norshidah, Nor Shariza, y Abdul Rahman, 2007; Kumar, Mukeriji, Butt, y Persaud, 2007;
Landsbergen Jr. y Wolken Jr, 2001; Schwester, 2009). En esta revision los factores se
agruparan factores técnicos, organizacionales, institucionales, politicos y econémicos.

Factores técnicos

Dentro de los factores técnicos importantes se puede distinguir un grupo relacionado
con la informacién y otro con las caracteristicas de la infraestructura tecnolégica® y los
equipos. En cuanto a la informacion, la calidad de la misma es un factor decisivo para
motivar el inicio de un proyecto y también para estimar los objetivos del diseho. La
baja calidad de la informacién genera mayores costos e ineficiencias en la adopcién de
proyectos TIC en el gobierno (Gil-Garcia, Chengalur-Smith y Duchessi, 2007; Gil
Garcia y Luna Reyes, 2007; Snellen, 2005). Otros factores relacionados con la calidad
de la informacion y que se deben tomar en cuenta son las diferencias entre las
interpretaciones y significados de los datos utilizados, el tipo de informacion que se
compartira, generarda o conjuntara, la existencia de canales de distribucion de

¢ Janssen y colaboradores (2009) definen la infraestructura tecnolégica como “una utilidad o aplicacién a la que tienen acceso
numerosos usuarios con fines distintos pero con mecanismos de operacion similares” (Janssen, Chun, y Gil-Garcia, 2009, pag.
233).



informacién ineficientes, la compatibilidad de los datos y de los metadatos’ asi como la
interoperabilidad8 de ambos (Cresswell, 2004, pag. 12; Gil-Garcia, Chun, y Janssen,
2009, pags. 3,4; Gil-Garcia, Duchessi y Chengalur-Smith, 2007; Gil-Garcia y Hassan,
2008; Pardo y Tayi, 2007, pag. 696; Rocheleau, 2003, pag. 24).

Dentro de los factores relacionados con la infraestructura tecnologica y los
equipos, se encuentra la disponibilidad y calidad de la infraestructura misma y la
compatibilidad de la infraestructura en todas las areas involucradas en un proyecto (Gil
Garcia y Luna Reyes, 2007; Gil-Garcia, Chun y Janssen, 2009; Gil-Garcia, Chengalur-
Smith y Duchessi, 2007; Janssen y Chun, 2009; Pardo y Tayi, 2007; Pérez Velasco,
2006; Rocheleau, 2003, Rodriguez 2004). Un factor relacionado con el anterior es la
compatibilidad entre software, hardware y redes de comunicacion (Gil-Garcia,
Duchessi y Chengalur-Smith, 2007; Landsbergen Jr. y Walken Jr., 2001), asi como el
establecimiento de estandares para el intercambio de datos y la privacidad de la
informacion (Landsbergen Jr y Wolken Jr, 2001). Ademas es posible que algunas rutinas
con las que se operaba en la anterior infraestructura deseen conservarse y ello supone
realizar adaptaciones al disefo y que pueden influir en el desempeno del proyecto
(Janssen, Chun, y Gil-Garcia, 2009). También se deben considerar los medios de
almacenamiento y de transferencia de informacién, asi como la revision de
experiencias tecnologicas en otros ambitos y paises (Cresswell, 2004; Snellen, 2005).

Factores organizacionales

Se considera pertinente retomar la clasificacion en factores organizacionales internos
y aquellos que también involucran otras dependencias o agencias externas (Gil-Garcia
y Luna-Reyes, 2007). Dentro de los factores internos son importantes el tamano del
proyecto’, los tipos de usuarios'® y la presencia de oposiciones a las reformas
organizacionales, como la resistencia de los funcionarios, la confrontacion entre
objetivos del proyecto con los de los grupos de interés, y la identificacion de
semejanzas y diferencias entre los objetivos del proyecto, los objetivos de la
organizacion y los de los funcionarios participantes (Dawes, Bloniarz, Connelly, Kelly y
Pardo, 1999; Fedorowicz, Gelinas Jr, Gogan L y Williams, 2009; Gil-Garcia, Chun y
Janssen, 2009; Gil-Garcia, Chengalur-Smith y Duchessi, 2007, pag. 123; Luna-Reyes y
Gil-Garcia, 2008, pag. 32; Schwester, 2009, pag. |16; Luna-Reyes, Gil-Garcia y Estrada,
2008; Pardo y Tayi, 2007) asi como la priorizacion de los objetivos de la politica
publica sobre los meramente técnicos (Purdn Cid y Gil-Garcia, 2004).

7 Los metadatos se pueden definir como: datos cuyo propdsito es otorgar informacion acerca de otros datos (acerca de su
contenido, calidad, disponibilidad) y hacerla comprensible. (Sundgren, 2005, pag. 91)

8 La interoperabilidad es un concepto que involucra que los medios de transmision de datos puedan funcionar en sincronia sin
alterar la forma o el contenido de los datos (Snellen, 2005, pag. 12).

% El tamafio del proyecto se refiere a la cantidad de recursos humanos y materiales utilizados en su disefio e implementacién
(Gil Garcia y Luna Reyes, 2007).

1 Existen usuarios con diferentes necesidades de accesibilidad a los datos de acuerdo a los niveles jerdrquicos dentro de las
dependencias que implementan los proyectos (Gil Garcia y Luna Reyes, 2007).



El liderazgo'' del proyecto es otro factor mencionado frecuentemente en la
literatura. Se menciona que es importante el convencimiento que realicen los lideres
del proyecto respecto a los beneficios que brindara el mismo a la organizacion , de tal
forma que se logre que los subalternos participen y faciliten el desarrollo del proyecto
en sus diversas etapas (Cresswell, 2004; Dawes, Bloniarz, Connelly, Kelly, y Pardo,
1999; Fedorowicz, Gelinas Jr, Gogan L, y Williams, 2009; Gil-Garcia y Hassan, 2008;
Gil-Garcia, Chengalur-Smith y Duchessi, 2007; Luna-Reyes y Gil-Garcia, 2008; Luna-
Reyes, Andersen, Richardson y Pardo; Puron Cid y Gil-Garcia, 2004). El liderazgo es
extremadamente importante en los niveles gerenciales del proyecto; pero también
deben participar las autoridades de nivel mas alto de las agencias involucradas (Sharifi y
Manian, 2010; Yoon y Chae, 2009). La presencia de personal capacitado en el uso de la
tecnologia que se utilizara y en la gestion del proyecto es un factor interno relevante,
pues de ella depende el avance de cada etapa del proyecto y hace necesario incluir
estrategias de capacitacion o blsqueda de personal especializado si es necesario
(Gichoya, 2005; Hekks, 2006; Sharifi y Manian, 2010).

Los factores organizacionales externos tienen que ver con la necesidad presente en
algunos proyectos de compartir informacion entre diversas areas y agencias (Gil Garcia
y Luna Reyes, 2007; Pardo y Tayi, 2007; Wang, Song, Hamilton y Curwell, 2007). El
primero de ellos es la heterogeneidad de las organizaciones involucradas (Chen vy
Huang, 2005; Sandford, 2003). Las organizaciones heterogéneas pueden tener
problemas de colaboracion por su incompatibilidad de metas o por conflictos que
surgen en la bisqueda de poder (Gil Garcia y Luna Reyes, 2007) ya que la colaboracion
interorganizacional es un proceso social (Pardo y Tayi, 2007). Ademas, los objetivos de
gobierno en muchas ocasiones rebasan la disponibilidad de informacion en las agencias
individuales, lo que produce carencias de informacion que deben compensarse (Wang,
Song, Hamilton y Curwell, 2007). Existen otros factores mencionados con menor
frecuencia en la literatura tales como la longitud temporal del proyecto, la
comprension de los objetivos, la resistencia organizacional al cambio, incertidumbre
sobre los efectos del proyecto y visiones poco claras de los objetivos (Gil-Garcia,
Chengalur-Smith y Duchessi, 2007).

Factores Institucionales

Los factores institucionales son importantes para el diseho de proyectos TIC debido a
que las instituciones conforman el marco en el que se desenvuelven las organizaciones
y personal en ellas (Gil Garcia y Luna Reyes, 2007; Goldkuhl, 2009; Seok-Jin Eom,
2010; Yildiz, 2003; Meijer y Zouridis, 2004). Entre los factores institucionales se
pueden distinguir formales e informales. Las instituciones formales son las legislaciones,
normativas, reglamentos, cuyos preceptos son aceptados, como reglas por los actores

"""El liderazgo al que se refiere es el involucramiento de los altos mandos burocraticos y a las habilidades directivas de los
coordinadores del proyecto (Gil Garcia y Luna Reyes, 2007; Pirna y Von-Tunzelman, 2007; Hussein, Norshidah, Nor Shariza y
Abdul Rahman, 2007).



involucrados. Las instituciones informales son aquellas establecidas fuera de los marcos
normativos vigentes y que permiten realizar interacciones cuando las instituciones
formales no lo permiten (North, 1990). Las instituciones representan mecanismos de
legitimacion para los funcionarios y proyectos y son parte de la estructura de
autoridad de los gobiernos, por lo que es relevante considerar que los proyectos TIC
apoyan y se sustentan en marcos institucionales complejos (Groenewegen y Wagenaar,
2006; Seok-Jin Eom, 2010; Yildiz, 2003; Meijer y Zouridis, 2004). Algunos estudios
consideran a los factores institucionales como origen de la adopcién de proyectos TIC
y estudian como la disponibilidad de tecnologia o contar con adecuados arreglos
organizacionales no son suficientes para implementar con éxito los proyectos (Meijer y
Zouridis, 2004). Como factores institucionales relacionados con normas se mencionan
los ciclos de presupuesto anual (Gil-Garcia y Luna-Reyes, 2007), leyes y reglamentos,
falta de apoyo del poder ejecutivo y legislativo y la necesidad de asegurar la
confidencialidad y el uso apropiado de los datos compartidos (Gil-Garcia, Chengalur-
Smith y Duchessi, 2007).

Otros factores institucionales son las relaciones entre gobiernos municipales,
estatales, regionales y nacionales y entre poderes, legislativo, ejecutivo y judicial; asi
como al grado de autonomia existente en las agencias de gobierno (Gil Garcia y Luna
Reyes, 2007). También existen factores como la certidumbre sobre la privacidad, la
confidencialidad y la revelacion de la informacion que es compartida, asi como el
conocimiento que se tiene de la propia organizacion (Pardo, Gil-Garcia, Burke y Guler,
2009).

Existen instituciones que pueden considerarse normativas e informales a la vez
como la privacidad y la seguridad de los datos (Chen y Huang, 2005; Duncan y Roehrig,
2005; Northrop, 2003; Rocheleau, 2003; Sandford, 2003). La privacidad,
confidencialidad y seguridad de la informacion y los datos deben ser fortalecidas por
una normatividad clara en ambientes donde es complicado establecer mecanismos
informales (Pérez Velasco, 2006). La confianza y la percepcion del riesgo, la cultura
organizacional y de las personas son aspectos que pueden aumentar la importancia de
los factores institucionales (AlaWadi y Morris, 2009; Bellamy y Raab and Perry, 2005;
Cresswell, 2004; Martinez, Lara y Beltran, 2006; Luna-Reyes, Gil-Garcia y Betiny, 2007;
Rodriguez, 2004; Snellen, 2005; Zhang, Faerman y Cresswell, 2006). No obstante,
también es importante el desarrollo de nuevas formas de trabajo y cultura si se
pretende que los proyectos TIC modifiquen la forma en que los programas son
gestionados (Tseng, Yen, Yu-Chung y Wang, 2008).

Factores politicos

Es importante comprehender el contexto politico en el que se desarrollan los
proyectos TIC en el gobierno (Rocheleau, 2003; Tsai, Choi y Perry, 2009). Los
factores politicos que inciden en el disefio e implementacion de proyectos TIC en el
gobierno tienen una influencia particularmente relevante en paises en vias de



desarrollo donde existen ambientes con espacios para la corrupcién o de
incertidumbre politica (Bjorn y Fathul, 2008; Shin, 2006; Yoon y Chae, 2009). Ademas,
el dominio de los aspectos politicos sobre otros en el proyecto puede ser un factor
promotor de fracaso (Heeks, 2008; Shin, 2006).

Los factores politicos son mas especificos que otros en cada proyecto; pero
existen algunos mas o menos comunes. Dos de ellos son las presiones politicas y la
agenda de gobierno (Gil Garcia y Luna Reyes, 2007, pag. 21). Otro factor importante
es el apoyo politico de los representantes y funcionarios de alto nivel (Bjorn y Fathul,
2008; Schwester, 2009; Yoon y Chae, 2009). Existen factores politicos mas ajenos a
las organizaciones que tienen que ver con las expectativas individuales o grupales de
los ciudadanos respecto a la organizacién y el proyecto (Gil Garcia y Luna Reyes,
2007). El acceso y la apertura a la informacion en poder del gobierno puede verse
como un factor politico que incide en los proyectos pues los disefadores tienen que
decidir entre la mayor o menor apertura de la informacion (Landsbergen Jr y Wolken
Jr, 2001; Martinez, Lara y Beltran, 2006; Rodriguez, 2004).

Factores econdmicos

Como todo proyecto privado o publico los proyectos TIC requieren de recursos
monetarios para su realizacion. Por ello las restricciones econdmicas pueden ser una
barrera o facilitar su instrumentacion (Dawes S, 2009; Tsai, Choi y Perry, 2009; Yoon y
Chae, 2009). Uno de los factores economicos que influyen sobre los proyectos TIC es
la propia demanda potencial por servicios TIC, es decir la necesidad compuesta tanto
por la demanda interna que tienen las agencias de contar con mejores sistemas de
informacion que les permitan ser mas eficaces y eficientes en su operacion, como por
la demanda externa que tienen los ciudadanos por mejores servicios publicos que les
permitan agilizar sus transacciones con el gobierno (Gil Garcia y Luna Reyes, 2007). El
balance entre costos y beneficios esperados y la disponibilidad de fuentes de
financiamiento alternativas involucradas en el proyecto son factores economicos
importantes también (Schwester, 2009). De igual manera se deben considerar los
costos de modificar o crear nuevas estructuras organizacionales y nuevas rutinas
dentro de las agencias (Chen y Huang, 2005; Rocheleau, 2003; Sandford, 2003; Swiss,
2003).

Ademas de su importancia propia en el proyecto, los factores econémicos inciden
en el valor publico del mismo (Codagnone, Bocardelli y Leone, 2006). También se debe
considerar que algunos factores econémicos, como la necesidad de realizar inversiones
en montos considerables, influyen en conjunto con otro tipo de factores como los
institucionales y organizacionales para que el proyecto sea exitoso, por ejemplo en
términos de eficiencia (Tseng, Yen, Yu-Chung y Wang, 2008). Ademas, los factores
economicos se consideran importantes para la presente investigacion pues los
programas federales de apoyo al sector agricola en México cuentan con importantes
recursos asignados (Fundar AC, 2010; Merino, 2009).



Enfoques multifactoriales

En el presente estudio se considera importante incluir la descripcion de algunos
modelos multifactoriales que explican la adopcidn de proyectos TIC en gobierno para
diversos contextos porque se observa que los factores inciden en forma conjunta y
ayuda a entender la interaccion de los factores mencionados de manera integral;
ademas permitira analizar la interaccion de los factores en el caso de estudio. Solo se
mencionan cuatro de los modelos multifactoriales referentes a la adopcion de
proyectos de informacion en el gobierno. Si bien existen otros modelos, se han elegido
estos porque parten de factores institucionales y politicos y ambos son importantes en
el contexto de un pais como México (Bonina, 2005; Lopez Ayllon, 2007; Merino,
2009); aunque estos modelos también integran los factores tecnoldgicos,
organizacionales y econdmicos. Los modelos que se describiran son: el enfoque
institucional para la adopcién de tecnologias de informacion en el gobierno, el modelo
de la estructuracion tecnoldgica, el modelo de micro-arenas politicas y el de adopcion
unificada de la tecnologia (UTAUT).

El enfoque multifactorial institucional se basa en que la adopcidn de TIC es decidida
por actores ubicados en espacios de poder y que tienen diversas capacidades de
ejercicio del mismo y distintos grados de conocimiento de los programas y
dependencias en que se encuentran, ademas tienen intereses definidos ya sea
particulares o de grupo. Estos actores toman decisiones y estan involucrados en
ambientes sociales y politicos complejos en los que buscan legitimar sus decisiones y
donde las mismas se toman de acuerdo a mecanismos formales o informales. En este
ambito el arribo de las soluciones tecnoldgicas constituye un elemento nuevo de
complejidad (Seok-Jin Eom, 2010; Goldkuhl, 2009; Hassan y Gil-Garcia, 2008; Yildiz,
2003). Segun esta teoria, los proyectos TIC son concebidos para modificar la forma en
que se realiza la gestion de una agencia o programa con el fin de modificar visiones y
valores (Seok-Jin Eom, 2010; Goldkuhl, 2009; Hassan y Gil-Garcia, 2008; Yildiz, 2003).

Segln el enfoque institucional los proyectos también modifican las instituciones. Al
ser modificado el marco institucional también se modifica la dinamica organizacional
dentro de las agencias (Goldkuhl, 2009; Hassan y Gil-Garcia, 2008). Esta dualidad en el
enfoque institucional explica las diferencias en los resultados que se producen en
organizaciones similares cuando se implementan proyectos TIC semejantes (Seok-Jin
Eom, 2010; Goldkuhl, 2009; Hassan y Gil-Garcia, 2008; Yildiz, 2003). El enfoque
institucional permite capturar gran complejidad de los procesos involucrados en el
diseno de proyectos TIC al incorporar los efectos de las decisiones de los actores y las
pautas que las guian, tales como confianza, confidencialidad y transparencia (Hassan y
Gil-Garcia, 2008; Snellen, 2005; Yildiz, 2003). Ademas, el enfoque institucional
incorpora la importancia de los reglamentos, de la relacion entre diversos poderes
politicos, la cultura en la organizacion y del ambiente del proyecto (Seok-Jin Eom,
2010; Hassan y Gil-Garcia, 2008; Yildiz, 2003). El modelo institucional también permite



entender las modificaciones de los proyectos de acuerdo a las relaciones intra e inter-
organizacionales (Seok-Jin Eom, 2010; Yildiz, 2003).

La teoria de la estructuracion tecnolégica parte del principio de que las personas, a
través de su relacion con los demads, construyen la sociedad; pero también las
estructuras sociales influyen la forma en que ocurren esas relaciones y condicionan las
alternativas que tienen las personas (Dawes, 2009; Gil-Garcia y Hassan, 2008). Desde
la perspectiva de la estructuracion de la tecnologia, los proyectos TIC son algunas de
las estructuras resultantes de dicho proceso de construccion social al interior de las
organizaciones publicas; pero a la vez el proyecto genera nuevas estructuras que
surgen entre los actores y el proyecto. De tal manera que los proyectos son resultado
de una modificacion estructural de las organizaciones (Dawes, 2009; Gil-Garcia y
Hassan, 2008). La teoria de la estructuracién no propone solamente la existencia de
una dualidad entre actores y tecnologia que se determina mutuamente, sino una
relacion compleja en la que un proyecto TIC se ve afectado en todo momento por
interacciones entre diversos componentes de naturaleza organizacional, politica,
institucional y tecnoldgica y a su vez dichos componentes se ven modificados al mismo
tiempo que se generan nuevas estructuras en el proyecto y las agencias involucradas
(Dawes, 2009; Gil-Garcia y Hassan, 2008).

El enfoque de micro-arenas politicas se basa en que las decisiones relacionadas con
el uso de TIC en el gobierno se encuentran sobrepuestas en un proceso politico y por
lo tanto, los beneficios, asi como las caracteristicas de los proyectos de tecnologia de
informacion responden a la disputa politica por espacios de poder en las agencias. El
enfoque también considera que dentro de sus funciones, los proyectos modifican el
balance de poder entre actores al interior de la organizacion (Dovifat, Briggemeier y
Lenk, 2007). El enfoque plantea que los proyectos de tecnologia de informacion se
realizan en cuatro etapas principales: la de ignicidn, la de desarrollo, la implementacion
y la rutinizacion (Dovifat, Briiggemeier y Lenk, 2007). La arena de ignicion es la etapa
en la que se establece la necesidad del proyecto y se decide realizarlo. La arena de
desarrollo involucra la etapa de diseno y es donde los objetivos que se definieron en
la etapa de ignicidn se plasman en soluciones especificas. La arena de implementacion
es la etapa en la que el proyecto se desarrolla y se instrumenta. Finalmente, la arena de
rutinizaciéon ocurre cuando el proyecto es asimilado en la agencia y los beneficios
comienzan a ser percibidos (Dovifat, Briggemeier y Lenk, 2007). En cada etapa o
arena existen diversos actores y motivaciones y junto con ellos diferentes conflictos y
acuerdos. De manera que la modificacion que dicho proyecto produce en la
distribucion de poder al interior de la organizacion es variable en cada etapa y es
probable que ciertas caracteristicas del proyecto sean incorporadas o modificadas en
las diferentes arenas segun como los actores negocian o establecen sus prioridades e
intereses (Dovifat, Briiggemeier y Lenk, 2007).

La teoria unificada de la adopcion de la tecnologia (UTAUT) es un enfoque
centrado en el individuo y su apreciacion de la realidad, de manera que sus



comportamientos y decisiones se encuentran influidos por su cultura, edad, deseos,
aspiraciones y ambito social (AlaWadi y Morris, 2009; Venkatesh, Morris, Davis y
Davis, 2003; Wade y Schneberger, 2005). Aplicada a los proyectos TIC, la UTAUT
propone que las organizaciones adoptan los proyectos de acuerdo a la influencia de
una serie de factores ambientales y culturales, tanto internos como externos que
influyen en las percepciones de los funcionarios en las organizaciones y su relacion
personal en el proyecto. Por otro lado los factores ambientales y culturales influyen en
las percepciones colectivas en las organizaciones y en la comunidad de usuarios
externos a partir de la adopcion del proyecto (AlaWadi y Morris, 2009; Venkatesh,
Morris, Davis y Davis, 2003; Wade y Schneberger, 2005). La UTAUT establece la
importancia de cuatro conceptos que son significativos para la adopcion y desarrollo
de los proyectos. En primer lugar la expectativa del desempeno del proyecto respecto
a las mejoras o beneficios que podra brindar. El segundo concepto es la expectativa de
esfuerzo, es decir la percepcion respecto a la facilidad que existira para usar el
proyecto. En tercer lugar se establece la influencia social, que es la importancia que
otros le den al hecho de que los individuos o agencias utilicen el proyecto. Finalmente,
las condiciones facilitadoras son las percepciones que se tienen respecto a que la
infraestructura tecnoldgica y organizacional es la adecuada para el proyecto
(Venkatesh, Morris, Davis y Davis, 2003).

En la siguiente seccidn se proporcionan algunos argumentos referidos a las
caracteristicas de los proyectos de gestion de informacion y como ademas de los
factores mencionados, dichas caracteristicas dependen también de los beneficios que
se esperan obtener de los proyectos.

Caracteristicas del disefio de proyectos TIC en el sector gubernamental

Los factores pueden ser barreras o facilitadores para el funcionamiento de los
proyectos ¥ una mejor consideracion de los mismos en los planes estratégicos de
diseno puede permitir traducir esa influencia en caracteristicas que brinden la
posibilidad de obtener mayor éxito en el proyecto (Gil-Garcia, Chun y Janssen, 2009,
pag. 6; Snellen, 2005; Tseng, Yen, Yu-Chung y Wang, 2008). Antes de describir las
caracteristicas de manera especifica, es necesario comentar los beneficios tipicos que
normalmente se intentan alcanzar con la instrumentacion de proyectos TIC pues junto
con los factores estas expectativas influyen en las caracteristicas de diseno (Gil Garcia
y Luna Reyes, 2007; Hussein, Norshidah, Nor Shariza y Abdul Rahman, 2007; Meneklis
y Douligeris, 2009).

Beneficios de la adopcidn de iniciativas de uso y gestion de informacion.
Los beneficios que se esperan obtener de la implementacion de proyectos TIC son
diversos, pero todos ellos tienen como referencia algin objetivo de politica de la

agencia que lo desarrolla o utiliza (Batini, Viscusi y Cherubini, 2008; Gil Garcia y Luna
Reyes, 2007; Kumar, Mukeriji, Butt y Persaud, 2007; Pardo, Gil-Garcia, Burke y Guler,



2009; Rodriguez, 2004). Dentro de los beneficios reconocidos por la literatura de
proyectos TIC en el gobierno se pueden mencionar: la obtencion de mejores servicios
publicos, disponibles en un horario mas amplio y con una calidad mas acorde a las
necesidades de los ciudadanos, la mejora en el desempeno, eficacia y eficiencia de las
organizaciones gubernamentales, mayor productividad, mejoras en la rendicién de
cuentas Yy retroalimentacion para las agencias, asi como la facilitacion para la
introduccion de otras innovaciones dentro de las dependencias (Batini, Viscusi y
Cherubini, 2008; Gil Garcia y Luna Reyes, 2007; Kumar, Muker;ji, Butt y Persaud, 2007;
Landsbergen Jr y Wolken Jr, 2001; Martinez, Lara, y Beltran, 2006; Pankowska, 2008;
Pérez Velasco, 2006; Rodriguez, 2004; Tseng, Yen, Yu-Chung y Wang, 2008).

Otros beneficios dependen de la obtencién de beneficios asociados y tienen que
ver con facilitar la transparencia, posibilitar la participacion ciudadana y modificar las
estructuras gubernamentales hacia modelos menos jerarquicos y mas horizontales (Gil
Garcia y Luna Reyes, 2007; Landsbergen Jr y Wolken Jr, 2001; Rodriguez, 2004; Sharifi
y Manian, 2010). Otros beneficios de los proyectos TIC se obtienen no solamente para
la agencia participante, sino para otras agencias no contempladas, uno de ellos es la
construccion de marcos regulatorios mas adecuados para diversos proyectos TIC (Gil
Garcia y Luna Reyes, 2007).

Ademas de los beneficios individuales que reciben las agencias deben considerarse
los beneficios que se obtienen en proyectos donde participan diferentes dependencias
o areas distintas al interior de una sola agencia (Fedorowicz, Gelinas Jr, Gogan L y
Williams, 2009; Gil-Garcia, Chengalur-Smith y Duchessi, 2007). Wang, Hamilton y
Curwell (2007) senalan que la integracion de informacion permite obtener beneficios al
proveer informacion mas completa para los procesos de planeacion. Gil-Garcia,
Chengalur-Smith y Duchessi (2007) plantean que “los proyectos para compartir
informacion producen beneficios como aumentos en la productividad, mejoras en la
toma de decisiones, reduccion de costos, [entre otros]” (Gil-Garcia, Chengalur-Smith
y Duchessi, 2007, pag. 122). Los beneficios politicos involucran mejoras en la rendicion
de cuentas, informacién publica mas comprensible y mayor correspondencia entre
intereses ciudadanos y politicos (Gil-Garcia, Chengalur-Smith y Duchessi, 2007).
También hay que considerar restricciones como la privacidad y la confidencialidad de
los datos, asi como un cuidadoso diseno en el que no se omita registrar datos o la
informacion completa que requiera el programa o agencia a la que se destina el
proyecto (Bellamy y Raab and Perry, 2005). También se debe considerar la perspectiva
de los funcionarios respecto a la integracion de informacion (Pardo, Gil-Garcia, Burke
y Guler, 2009). Para lograr los beneficios mencionados es util fortalecer los
mecanismos generadores de confianza entre los actores de las areas o agencias
participantes (AlaWadi y Morris, 2009; Bellamy y Raab and Perry, 2005; Cresswell,
2004; Luna-Reyes, Gil-Garcia y Betiny, 2007; Martinez, Lara y Beltran, 2006; Rodriguez,
2004; Snellen, 2005; Zhang, Faerman y Cresswell, 2006).



Caracteristicas de los proyectos de gestion de informacion en el sector publico
Las caracteristicas de los sistemas de informacion son las cualidades de disefio de los
proyectos o sistemas de informacion y en términos mas genéricos podian definirse
como los atributos del proyecto que permiten obtener los beneficios esperados.
Existen definiciones mas académicas como la que sugieren Gil-Garcia y Luna-Reyes
(2007) para quienes “las caracteristicas representan los niveles de funcionalidad y
aspectos de los sistemas de informacion en el gobierno [...y ...] proporcionan una
forma de medicion del éxito de los sistemas en términos de su cumplimiento con
requerimientos técnicos como usabilidad, calidad de informacion, privacidad o
seguridad. Adicionalmente, reflejan el nivel de sofisticacion de estos sistemas” (Gil
Garcia y Luna Reyes, 2007, pag. 63).

Ejemplos de caracteristicas son: la calidad tecnoldgica de los sistemas, eficiencia,
entendida como la disponibilidad para mejorar el balance entre los servicios publicos
ofrecidos y el costo de los mismos; efectividad, es decir, que los servicios ofrecidos se
acerquen mas a las necesidades de los ciudadanos que los demandan; accesibilidad,
entendida como la sencillez con que los ciudadanos y/o los funcionarios puedan estar
en contacto con el proyecto, rendicion de cuentas, personalizacion, seguridad,
privacidad, usabilidad y utilidad (Batini, Viscusi y Cherubini, 2008; Gil Garcia y Luna
Reyes, 2007; Hussein, Norshidah, Nor Shariza y Abdul Rahman, 2007). También son
caracteristicas la emergencia, es decir la facilidad con que el proyecto se incorpora a
las rutinas de la agencia; co-evolucion que es la interdependencia de los componentes
del proyecto entre si y con el ambiente que los rodea; auto-organizacién o el grado en
el que el proyecto puede gestionarse sin intervencion de lideres de agencia o externos,
la facilidad para cambiar el niumero de usuarios y finalmente, la coordinacién y
conectividad del sistema, que es la forma en que los componentes se relacionan entre
si (Janssen, Chun y Gil-Garcia, 2009). Las caracteristicas se relacionan con el tipo de
proyecto, pues los componentes de los mismos pueden cambiar de propésitos con el
tiempo, también esas partes pueden ser disehadas en la planeacién original o ser
resultado de adaptaciones posteriores (Janssen, Chun y Gil-Garcia, 2009).

Existen caracteristicas que por su relevancia pueden ser también vistas como
factores que afecten el disefo (Dada, 2006). Dentro de tales caracteristicas se incluyen
conceptos como seguridad, privacidad, percepcion del riesgo y del control (Kumar,
Mukeriji, Butt y Persaud, 2007). Algunas caracteristicas estan relacionadas con el
caracter publico del proyecto (Sundgren, 2005). Por ejemplo la facilidad para que los
datos sean de uso publico y que puedan estar disponibles en formas paralelas y
simultaneas para los usuarios, la flexibilidad para adaptarse a cambios en el
comportamiento de los usuarios (Sundgren, 2005). Las caracteristicas deben ser las
adecuadas para obtener los beneficios esperados (Dawes, Bloniarz, Connelly, Kelly y
Pardo, 1999). Dentro de ellas pueden incluirse la capacidad para estimar niveles de
productos obtenidos en los proyectos; la capacidad del proyecto para ser
implementado con una perspectiva de aprendizaje y mejora continua que permita



realizar los ajustes pertinentes y la facilidad para medir el desempeno del proyecto
(Dawes, Bloniarz, Connelly, Kelly y Pardo, 1999). En la siguiente seccion se establecen
los elementos metodologicos con los que se realizard la exploracion del caso de
estudio del diseho del Proyecto de Actualizacion de Expedientes y Registros de
PROCAMPO.

Diseiio y Métodos de Investigacion

Debido a que existen pocos antecedentes respecto al estudio del diseno de proyectos
de gestion y uso de informacion en el sector publico agricola de México aproximarse a
éste tipo de proyectos requiere un diseho de investigacion que permita identificar los
aspectos generales que influyen en la etapa de disefo. De acuerdo al objetivo de la
investigacion, algunos autores definen cuatro tipos basicos de estudios, a saber,
estudios descriptivos, correlacionales, exploratorios y explicativos (Kumar, 2005;
Namakforoosh, 2005; Wade y Schneberger, 2005).

Los estudios exploratorios se acercan al fenédmeno estudiado, debido a que existe
poco conocimiento del mismo. También se intenta ampliar la perspectiva del tema, asi
como realizar un primer abordaje del mismo y se busca desarrollar ideas acerca de su
naturaleza subyacente (Kumar, 2005; McNabb, 2004). Adicionalmente permiten
realizar estudios mas profundos con posterioridad por lo que pueden utilizarse para
refinar o probar metodologias o herramientas de estudio (Kumar, 2005). Ademas los
estudios exploratorios son flexibles y con menor estructuracion respecto a objetivos
predefinidos (McNabb, 2004; Namakforoosh, 2005) y se pueden realizar para obtener
recomendaciones practicas con aplicacion a problemas especificos en forma rapida, por
lo que este tipo de estudios son muy utilizados en el campo de la administracion
publica (McNabb, 2004).

En su implementacion, los estudios exploratorios requieren de informacion
detallada respecto a procesos y perspectivas del problema (Pentti, 2007) por lo que
pueden llevarse a cabo en forma de investigacion documental, entrevistas a
profundidad, grupos de enfoque, casos de estudio, o consulta con expertos (McNabb,
2004; Namakforoosh, 2005). Pueden realizarse desde un enfoque cuantitativo o
cualitativo, la diferencia es que en el primer caso se utiliza el estudio para visualizar un
panorama general de las variables por medir y en el segundo es una exploracion de los
procesos mediante los cuales el fendmeno se presenta (McNabb, 2004; Namakforoosh,
2005). Para realizar el andlisis de la informacion obtenida en estudios exploratorios
cualitativos intervienen dos procesos, abstraccion y generalizacion, que implican la
simplificacion de observaciones y la interpretacion de resultados. En la simplificacion se
extrae el material significativo y se codifica para luego buscar relaciones entre las
observaciones realizadas (Pentti, 2007). Los estudios exploratorios pueden realizarse



mediante casos de estudio'. El caso de estudio es una buena alternativa para estudiar
desde el enfoque cualitativo fenomenos organizacionales (Marshall y Rossman, 2006).
Los casos de estudio pueden ser Unicos o mdltiples, el primero consiste en recopilar
evidencia de una situacion en donde se presenta el fendmeno. El caso Unico tiene la
desventaja de ser poco generalizable en términos de poblacion, pero puede aportar
generalizacion desde la perspectiva de la teoria, ademas tiene la ventaja de brindar
informacion abundante sobre el caso estudiado (Barzelay, 1993; Marshall y Rossman,
2006; McNabb, 2004; Yin, 2009). Existen diversos métodos para realizar la recoleccion
de datos en el método cualitativo, dentro de ellos se encuentra la realizacion de
entrevistas semiestructuradas'® (Quinn, 2002; Bryman, 2005).

El estudio de los proyectos TIC en el sector agricola es un tema poco estudiado en
el ambito de la administracion publica mexicana. De hecho es probable que el proyecto
mas ambicioso que pueda estudiarse actualmente sea este Proyecto de Actualizacion
de Registros y Expedientes de PROCAMPO (SAGARPA, 2009b) y sera el caso de
estudio de la presente investigacion. El estudio se llevara a cabo como un estudio
exploratorio desde un enfoque cualitativo de caso Unico.

El estudio de caso Unico de corte cualitativo es una metodologia pertinente, debido
a que se pretende identificar los factores que inciden en el de diseno de proyectos y
ello requiere de una gran cantidad de informacion que proporcione no solamente la
descripcion de sucesos, sino los detalles de los procesos involucrados en el diseno y
las circunstancias que se enfrentaron, asi como el comportamiento de los actores
involucrados en momentos especificos. Adicionalmente, no se pretende generalizar las
observaciones; sino contrastar en términos amplios la forma en que estudios
anteriores presentan la influencia de diversos factores sobre el disefio de proyectos
TIC en el gobierno.

Se realizaron un total de once entrevistas a funcionarios de las tres agencias
involucradas en el desarrollo del Proyecto de Actualizacion de Registros y Expedientes
de PROCAMPO, cuatro entrevistas a personal de Apoyos y Servicios a la
Comercializacion Agropecuaria (ASERCA), dos de ellas a funcionarios de nivel
direccion general y dos a nivel direccion. Se realizaron tres entrevistas a funcionarios
del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) una a nivel direccion y dos a
nivel subdireccion. Se realizdé una entrevista a un funcionario de nivel subdireccion en
el Servicio de Informacion Agroalimentaria y Pesquera (SIAP). Adicionalmente se
realizaron entrevistas a tres jefes de los Centros de Apoyo para el Desarrollo Rural o

12 E| método de investigacion de caso de estudio consiste en realizar investigacién sobre fenémenos particulares en contextos
especificos y obtener conclusiones de los hallazgos obtenidos en esos contextos que de acuerdo al propdsito del estudio de los
casos y a la cantidad de los mismos, serviran para aportar evidencia que respalde alguna teoria, probar hipotesis, generalizar
algunas implicaciones o realizar recomendaciones practicas (Yin, 2009).

13 |as entrevistas semi-estructuradas consisten en la realizacién de una serie de preguntas con un orden establecido de manera
previa. Son entrevistas en las que se busca obtener informacion especifica, a diferencia de las entrevistas completamente abiertas,
en donde el investigador permite que los entrevistados proporcionen informacion sin apegarse a subtemas especificos; también es
diferente a las “entrevistas” mas estructuradas, como los cuestionarios o encuestas, donde las opciones de respuesta son mas
limitadas y en algunos casos son propuestas por el investigador.



CADER, que son centros de atencion a productores dependientes de la Secretaria de
Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion (SAGARPA) y que
participaron en la primera etapa de la implementacion de la actualizacion en campo.
Los funcionarios entrevistados son los que participaron en el proceso de disefo del
proyecto en cada una de las agencias y que al momento de realizar la presente
investigacion aln se encontraban laborando en las agencias participantes y que
accedieron a participar en el estudio. Se entrevisto a los jefes de CADER porque
conocen los problemas existentes con el registro actual del PROCAMPO y también
debido a que estuvieron presentes en la realizacion del proceso de actualizacion inicial
de los productores y son los que pueden proporcionar una vision de los problemas
que pudieron existir en el diseno del nuevo proyecto en el campo de trabajo y que los
otros funcionarios puedan no conocer con detalle.

Si bien no se cuenta con controles que permitan establecer la confiabilidad de las
respuestas en forma total; al ser los entrevistados los funcionarios involucrados en el
desarrollo del proyecto y ante la ausencia de observadores externos en el proceso de
diseno, debido a que se trata de un proceso realizado al interior de las agencias, los
testimonios de los funcionarios seleccionados ofrecen la mayor confiabilidad
disponible. No fue posible contactar a otros participantes que ya no colaboran en las
agencias. A pesar de lo anterior, la realizacion de entrevistas a funcionarios de agencias
diferentes, ademas de ser una obligacion de investigacién de acuerdo a la naturaleza del
caso especifico y de enriquecerlo, constituye un medio de control auxiliar para la
confiabilidad de informacion de las entrevistas, dicha confiabilidad se refuerza mediante
la revision de algunos documentos que se han publicado oficialmente sobre el proyecto
de actualizacion del directorio de PROCAMPO y mediante el diseno del protocolo de
entrevista. El mismo se conformé para obtener respuestas especificas sobre el proceso
y las caracteristicas de diseno del proyecto y sobre los factores que influyeron en el
mismo. Las preguntas se disenaron para evitar, en lo posible, la dispersion y
ambigliedad en las respuestas

El protocolo también se encuentra disehado para facilitar la realizacion del analisis
del material obtenido de las entrevistas debido a que se encuentra organizado de
acuerdo a tres categorias basicas: factores que inciden en el proceso de disefo,
procesos mediante los que ocurre la influencia de los factores y las nuevas
caracteristicas que se incorporaron o las que se rescataron del padron anterior.
Debido a que el proceso de diseio del proyecto es cronolégico, para la exposicion del
analisis de la informacion obtenida de las entrevistas se utilizara un método narrativo
cronoldgico' (Bryman, 2005). La informacién aportada por cada entrevistado se
incorpord en el apartado respectivo, agrupandola en la version de los funcionarios de
ASERCA, de INEGI, de SIAP y de los CADER. Cuando los testimonios coincidieron se

'* El andlisis narrativo cronoldgico consiste en la presentacion de los resultados a través de las etapas secuenciales en que el
caso se desarrollé y en ellas hacer mencion de los hallazgos relevantes de acuerdo a los objetivos de la investigacion y de las
propuestas tedricas consultadas (Bryman, 2005).



menciond en la narracién y cuando existen elementos nuevos aportados por alguno de
los entrevistados se hace énfasis en tal novedad, de tal forma que las inferencias
obtenidas resulten mas robustas con aquellos testimonios de linea general en los que
las versiones estuvieron de acuerdo, mientras que también se rescatan aquellas
inferencias especificas sobre algun factor que fueran mencionadas por algin testimonio
en particular. En la presentacion del andlisis se realizan algunos contrastes con los
elementos aportados por la teoria, los cuales sirven para ilustrar la influencia de
factores de tipo técnico, organizacional, institucional, politico y econdémico sobre el
diseno de proyectos TIC.

Analisis y Resultados

En esta seccion se presentan los principales resultados respecto al disefio del proyecto.
En primer lugar se describe el proceso que se debia seguir en el registro y
actualizacién de los productores en el padron anterior y las caracteristicas de tal
listado de beneficiarios. Posteriormente se presenta el proceso mediante el que se
realizé la actualizacion del padron. Después se describe el proceso que los
productores deben seguir para actualizar sus registros y expedientes en el nuevo
proyecto. Se prosigue con la descripcion de las caracteristicas del nuevo disefo y
finalmente, se presenta un anadlisis de los factores que resultaron importantes en la
conformacion del disefo del nuevo registro de productores.

Proceso de actualizacién de informacion en el primer listado de beneficiarios de
PROCAMPO (1994 - Actual)

En 1994 el listado de beneficiarios del PROCAMPO no contaba con demasiada certeza.
En aquel entonces y hasta la iniciativa de actualizacién actual, los insumos de
informacion del padron consistian en un expediente fisico que estaba conformado por
una serie de formatos en los que el productor proporcionaba informacién referente a
su identificacion como persona, a la acreditacion de propiedad o arrendamiento del
predio que cultivaba y a una idea aproximada de la extensién con que contaba.
Ademads, en el caso de predios que cuenten con riego, el expediente incluye
documentos que acrediten el pago de derechos de uso de agua (SAGARPA, 2003;
SAGARPA, 2005; SAGARPA, 2007; SAGARPA, 2009). Respecto al estado del registro
tradicional un entrevistado de ASERCA menciono que la actualizacion dependia del
tipo de productor y de predio que se actualizaba. Existian productores que solamente
cambiaban sus datos cuando cambiaba el predio de dueno. Existian predios continuos y
predios normales. En los normales el productor tiene que ir cada ano o ciclo a
actualizar sus datos. En los continuos con la suposicion de que el predio no ha
cambiado algin dato, entonces el apoyo se genera automaticamente. Ello creaba el
incentivo para no reportar cambios y ello contribuyé a la desactualizacion de la



informacion. En la actualizaciéon tradicional los productores debian presentar
documentos que avalaran las nuevas situaciones de identidad, como cambios de
domicilio, correccion de datos o fallecimiento, o bien de propiedad como: cambio de
duenos en las parcelas, cambios de uso de suelo y cambio de propietario o
arrendatario (SAGARPA, 2003; SAGARPA, 2005; SAGARPA, 2007; SAGARPA, 2009).
Tales cambios se realizaban conforme a la normatividad vigente para cada ano.

Esa forma de actualizacion implicaba tener confianza absoluta en el productor y en
la veracidad de la informacion que presentaba y declaraba. Uno de los funcionarios de
los CADER que participaron en la etapa piloto mencioné que de hecho existia en los
formatos una clausula que expresaba el compromiso del productor a proporcionar
informacion real. Como medio de control se realizaban visitas de verificacion a los
predios para confirmar la informacion de la propiedad y de la extension de los predios
registrados en los CADER, asi como verificar que el predio se encontrara sembrado.
Las visitas eran limitadas en sus alcances de evaluacion, pues segin la informacion
proporcionada por algunos entrevistados, los documentos de propiedad no cuentan
con datos de las coordenadas geograficas exactas que permitieran al verificador tener
la certeza de que se encontraba en el predio del que el productor manifestaba tener
posesion o derecho de cultivo. Ello debido a que la informacién que contenian los
registros de propiedad corresponde a colindancias, es decir, referencias préximas al
predio como la cercania de rios, barrancas o montanas, o bien referencias artificiales
como carreteras, caminos, brechas u otras parcelas. De manera que, segln los
funcionarios de ASERCA, las colindancias no constituyen un medio eficaz para otorgar
certeza a la ubicacion de los predios sujetos de la verificacion. Aunque se reconoce
que la incertidumbre en la informacién de ubicacion de los predios por medio de la
escritura no es un problema directamente de ASERCA, sino de los catastros rurales.

El proceso de actualizacién tradicional del padron de PROCAMPO generaba
incertidumbre para las autoridades y podia crear espacios para la generacion de cobros
indebidos por parte de algunos productores. Los funcionarios de ASERCA también
mencionan que el padron acumulaba quince anos sin contar con una actualizacion
completa de datos existentes en el mismo o de nuevos datos como la CURP. También
complicaba el proceso de actualizacion ante casos especiales como en los que existe
cambio de uso de suelo, fallecimiento del titular, migracion al extranjero y ante los
casos donde era necesario fraccionar los predios o consolidarlos. Estas razones
fueron algunos de los motivos por los que era necesario actualizar la informacion del
padron.

Los funcionarios de los CADER mencionaron ademas que se dificultaba el control
y que existia el riesgo de perder documentos, comentaron que desde la creacion de
PROCAMPO a la actualidad hay muchos predios que se han vendido e hicieron
mencion de que la necesidad de actualizacion del PROCAMPO fue motivada por la
existencia de anomalias encontradas en algunos CADER referentes a la existencia de
predios cuyos duenos resultaban ser personas fallecidas que a pesar de ello seguian



vigentes en el registro de beneficiarios, aunque no cobraban el apoyo por no estar
actualizados y existian predios que no se sembraban, o eran sembrados en forma
incompleta. Asimismo, era necesario actualizar varios de los documentos de algunos
productores que se tenian en los CADER.

En el caso de INEGI, uno de los entrevistados mencioné que fueron muchas las
necesidades que motivaron la actualizacion del PROCAMPO; pero una de las mas
importantes radicaba en otorgar mayor certeza al padron y poder ubicar los predios
mediante la georreferenciaciéon e integrarlos con los documentos e informacion
complementaria que se solicitaba a los productores y duenos de los predios. En la
perspectiva de INEGI el padron tradicional se considera importante y de hecho
constituye uno de los insumos fundamentales para el nuevo proyecto de padron.
Respecto a la postura del SIAP el funcionario de entrevistado comento que el proceso
de actualizacion esta motivado en razones de operacion del programa en el tiempo y
para superar con ventajas técnicas la excesiva buena fe que se tenia en el productor.
Otra consideracion importante que hacen los funcionarios entrevistados de INEGI y
de ASERCA es que el expediente de cada productor solamente existia en forma fisica y
se ubicaba en el CADER. Esta situacion dificultaba que el resto de los niveles de mando
en SAGARPA y ASERCA pudieran consultar detalles en los expedientes para apoyar su
toma de decisiones y también era una situacion que demoraba algunos procesos
administrativos para la liberacion o cancelacion de apoyos.

Caracteristicas del proceso tradicional de actualizacién del directorio de PROCAMPO
(1994 — actual)

Los testimonios de algunos entrevistados coincidieron en que varios de los problemas
con la gestion del programa se debian en parte a que la calidad de la informacion del
padron tradicional no era “buena” en el sentido de que no permitia tener certeza total
en la relacién existente entre un productor y sus predios. Un funcionario de ASERCA
comento que tal calidad es mala ahora; pero que no lo era para las condiciones
tecnologicas de los afios noventa y principios de la actual década. Otros funcionarios
mencionaron que la actualizacion es producto del sentido comun en el fondo, pues con
el paso de los afos, los movimientos de los productores en su actividad econémica o
en la propiedad de los predios, sumados a los requerimientos legales de los cambios de
gobierno y a la ampliacion de la oferta tecnoldgica actual y su mayor accesibilidad son
situaciones que provocan que la informacion del padrén tradicional de PROCAMPO
presente ciertos desfases que afectan su calidad. Ademas comentan que el proyecto de
actualizacion es realmente eso, una actualizacion y que con éste proyecto se busca
agregar nueva informacion a la que ya se tenia e incorporar un componente de
tecnologia de vanguardia, para convertir al padron en un poderoso instrumento de
politica publica.



Relacionada con la limitada calidad de informacién, varios entrevistados
mencionaron que el anterior registro no contaba con alguna alternativa para establecer
coordenadas geograficas para cada predio, por lo que la ubicacion y verificacion de los
mismos resultaban ser tareas dificiles de realizar. Ademas, mencionaron que los
expedientes, formatos y fotocopias de los documentos que los conformaban existian
Unicamente en forma fisica y se ubicaban en el CADER. Ello dificultaba su consulta y
ante situaciones como el extravio o dano de algin documento era necesario localizar
al productor nuevamente. Esto complejizaba el proceso administrativo de algunos
tramites, lo que a su vez generaba dificultades en la atencion de los usuarios e
ineficiencia en la prestacion de servicios, asi como espacios de opacidad. Estas
situaciones muestran que la accesibilidad como caracteristica del padron se encuentra
limitada. De la misma forma la usabilidad, es decir, la facilidad con que puede utilizarse
la informacion se encontraba restringida en el registro tradicional, debido a la
limitacion en contenido y certeza de la informacion y a su acceso.

Otra caracteristica del padrén relacionada con la falta de digitalizacion de los
expedientes es la relativamente escasa transparencia interna y externa del padroén,
pues no se cuenta con la certeza de la informacion contenida en el registro, consultarla
es dificil, debido a que el expediente solamente se encuentra en el CADER, y las
verificaciones en los predios son costosas y tampoco garantizan otorgar confiabilidad
absoluta en la informacion. Para un funcionario de ASERCA el anterior padrén era
transparente en el sentido de que la informacion del mismo se encontraba publicada. El
tema de si era una informacion completa, analizable y exhaustiva era otro; sin embargo,
otro funcionario considera que el padrén tradicional tenia menor transparencia y que
con el nuevo proyecto de actualizacion se esperan obtener mejoras, principalmente en
la ubicacion y medicion de predios. Para los funcionarios de INEGI el registro
tradicional de productores enfrentaba problemas de transparencia debido en parte a
sus caracteristicas técnicas. Los entrevistados del Instituto mencionaron que la
transparencia del nuevo padron viene del nuevo componente de la georreferenciacion
e inclusive se podra realizar georreferenciacion colectiva. Para los jefes de CADER las
desventajas del registro tradicional en materia de transparencia estan relacionadas con
la certeza suficiente respecto a que predios pagar y facilitar el proceso de reunir
evidencia en los casos en que se necesite comprobar el otorgamiento de informacion
falsa por parte de algunos productores. Ambos aspectos son atendidos de mejor
manera con el nuevo proyecto. Para el funcionario del SIAP las restricciones del
registro tradicional de beneficiarios de PROCAMPO en materia de transparencia, al
igual que las del nuevo proyecto, son: “...las que permite la ley de publicidad y
transparencia de informacion...”.

De acuerdo con los testimonios de algunos entrevistados y a la informacion
contenida en las Reglas de Operacion de PROCAMPO vigentes para el ano 2009 y en
los Lineamientos para el Proyecto de Actualizacion publicados por ASERCA, ademas
de actualizar los datos existentes en el padréon de productores, el proyecto de



actualizacién incorpora nueva informacion sobre aspectos productivos de las parcelas
como la cantidad aproximada de cosecha que se obtuvo, la tecnologia utilizada para las
labores de cultivo y un estimado de los ingresos generados por la venta del producto
cosechado (SAGARPA, 2009; SAGARPA, 2009b).

Otra caracteristica del anterior padron que mencionaron los funcionarios de
ASERCA era la falta de estandarizacion en las claves de identidad de los productores y
predios. Ello generaba heterogeneidad en los registros de los productores y resultaba
dificil rastrear productores con el mismo nombre, pero que recibian apoyos para
diversos predios en diferentes entidades federativas. De manera que era dificil estimar
la extension total de superficie apoyada para dichos productores y la elegibilidad de la
misma. Tampoco se tenia la posibilidad de ligar los datos de los productores o de los
predios a través de campos especificos a bases de datos de otras dependencias. Esta
perspectiva de la heterogeneidad en los registros también es compartida por el
funcionario de SIAP; segin su opinion una mejora exitosa ademas debe tener en
cuenta el comportamiento y cultura de los productores respecto a ho postergar sus
tramites. El cruce de informacion entre las bases de datos de ASERCA y con instancias
externas se complica ain mas en el padrén tradicional debido a la falta de expedientes
digitalizados, ello dificulta trabajar en proyectos conjuntos aunque sean estratégicos.

Para algunos entrevistados de ASERCA y de INEGI el actual registro no es un
padroén, sino un “directorio” o “lista de beneficiarios” que es util para mantener en
operacion el programa con la normatividad vigente; pero que no es util para los fines
de identificacion plena de productores y predios ni para proporcionar informacion con
la calidad requerida para realizar procesos de planeacion y administracion que
permitan contar con una gestiéon mas eficiente, eficaz y transparente del PROCAMPO.
Las situaciones mencionadas, en parte, son motivadas por el origen politicamente
complejo del padron de PROCAMPO vy a la vez las caracteristicas del mismo alimentan
dicha complejidad politica, lo que repercute en el desempeno del programa.

Ante ello, los testimonios mencionados en la presente seccion, en general,
reconocen que las nuevas caracteristicas que se pretenden incorporar para el nuevo
registro de beneficiarios podrian otorgar el beneficio de una gestion mas eficaz y
eficiente del programa y como consecuencia de ello lograr efectos mayores en la
mejora de las condiciones de los productores. No obstante, se reconoce que el listado
o registro actual es un insumo fundamental para el proceso de actualizacion.

Proceso de redisenio del Registro de Beneficiarios de PROCAMPO

En primer lugar, es importante recordar que segln los funcionarios de ASERCA el
Proyecto de Actualizacion de Registro de Beneficiarios de PROCAMPO, es una
actualizacién, es decir, no se trata de la creacion de un padron nuevo. Para los
funcionarios de INEGI también es claro que se trata de generar un nuevo producto a
partir del acomodo del padrén que ya existe, un funcionario del organismo involucrado



en el proyecto comenta que el padrén actual es un insumo basico para el proyecto. Es
importante mencionar que el universo de atencion contemplado en la actualizacion
solamente contempla a productores incluidos en el registro tradicional y que hayan
recibido el apoyo en alguno de los ciclos agricolas' de los tres afios anteriores al inicio
del proyecto de actualizaciéon (SAGARPA, 2009b).

Segun los funcionarios de ASERCA, la decisién de actualizar el directorio de
beneficiarios de PROCAMPO se remonta al aho de 2008, aunque algunos mencionaron
que la idea, al menos en su concepcion, tiene su origen a finales de la década de los
noventa. Segun los testimonios parece ser que el diseno del Proyecto de
Actualizacion de Expedientes y Registros de PROCAMPO fue una iniciativa planeada y
reactiva. Reactiva debido a que el cercano vencimiento de la vigencia del programa
para el afo 2009 y su extensién hasta 2012 hizo necesario para ASERCA generar
estrategias para hacer frente a los problemas del padrén y a las nuevas exigencias de
transparencia, eficiencia y eficacia promovidas por el gobierno federal, asi como a las
demandas mediaticas y politicas. Uno de los entrevistados de ASERCA menciond que
debido al vencimiento del Decreto de la creacion de PROCAMPO se hace necesario
conocer a que productores y que predios se apoyan actualmente en el programa para
poder evaluar la pertinencia de la continuidad del PROCAMPO o su transformacion y
que dicha continuacion sea mas actualizada y moderna. También se trata de una
iniciativa planeada, pues en opinion de algunos entrevistados las necesidades que
surgieron ante los problemas de calidad, disponibilidad, accesibilidad y usabilidad de la
informacion contenida en el padron motivaron que en ASERCA se otorgara mas
atencion a la necesidad prioritaria de mejorar informacion para gestionar el
PROCAMPO.

Los funcionarios de INEGI perciben que las necesidades de ASERCA referentes a
contar con la ubicacion exacta de los predios y de tener digitalizados los expedientes
son las que motivan el surgimiento del proyecto. Para el funcionario del SIAP, a su vez
dichas necesidades son contextualizadas en un contexto agricola nacional dinamico
donde los predios cambian de propiedad o de vocacion y dicho ambiente dinamico
hace necesario actualizar las bases de datos del PROCAMPO.

Para complementar la exposicion respecto a la motivacion de realizar el Proyecto
de Actualizacion de Registros y Expedientes de PROCAMPO es necesario preguntar
las razones por las que dicha actualizaciéon no ocurrié antes del ano 2008. Segun los
funcionarios entrevistados, la cercania del periodo de vencimiento de PROCAMPO, las
exigencias de las nuevas leyes de eficiencia y transparencia en el gobierno, las
necesidades de recursos economicos y humanos que se requerian para el proyecto; asi
como el surgimiento de nuevos avances tecnologicos y el relativo abaratamiento en
sistemas de informacion satelital y geografica junto con el surgimiento y adopcion de
nuevos tipos de datos de identificacion de personas y predios fueron las condiciones

'5 EIl PROCAMPO reconoce la existencia de dos ciclos de siembra por afio, Primavera-Verano (PV) y Otofo-Invierno(Ol)
(SAGARPA, ASERCA, 1994)



que se conjuntaron para que en la actualidad la propuesta del proyecto fuera viable. En
la perspectiva del funcionario del SIAP, la importancia que le da el nuevo gobierno a la
austeridad gubernamental y las restricciones de personal en campo también fueron
motivos importantes para la adopcion del proyecto.

Después de identificar las necesidades anteriores se comenzaron a generar
reuniones en ASERCA para definir los objetivos generales del proyecto de
actualizacion, en dichas reuniones se consideraron algunas iniciativas y opiniones
vertidas en los foros de PROCAMPO en el ano de 2007. Un funcionario de ASERCA
menciono que se retomaron ideas de algunos de esos foros para conjuntarse con las
iniciativas de algunas areas de ASERCA y generar un proceso de planeacion que
tomara en consideracion las reglas del programa y sus necesidades. Después, a finales
de 2008, se iniciaron los acercamientos con otras areas de SAGARPA y con
instituciones como el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI)
para que se pudieran realizar algunas tareas del nuevo registro y para los que ni
ASERCA ni SAGARPA tenian ni personal ni la infraestructura tecnoldgica necesaria.

En dichas reuniones participaron diferentes areas de ASERCA, de INEGI y del
Servicio de Informacion Agroalimentaria y Pesquera (SIAP), instancia representante de
SAGARPA, aunque en algunas de ellas también se conté con la presencia de
funcionarios de la Oficialia Mayor de SAGARPA. Las reuniones, en un primer
momento, se realizaron entre los mandos directos de PROCAMPO, es decir la
Coordinacion General de Apoyos de ASERCA, la Direccion del SIAP y la Direccion de
INEGI. En las reuniones se definié el papel de cada una de las agencias involucradas en
el proyecto, con base en sus atribuciones gubernamentales y sus posibilidades técnicas,
financieras y de personal. ASERCA seria la instancia encargada de coordinar el
proyecto de actualizacion, emitir los lineamientos del mismo, disenar los formatos y el
tipo de informacion que en ellos se debia capturar, emitir el calendario de actualizacion
para todas las entidades federativas, definir las entidades federativas que participarian
en el programa piloto, definir las politicas y sistemas de seguridad para la informacion
capturada. INEGI seria el encargado de la ubicacion y georreferenciacion de los
predios.

Segin comenta un funcionario de ASERCA, se eligié a INEGI por el prestigio que
tiene el Instituto en trabajos de generacién de informacion cartografica (mapas) y
porque existia un buen antecedente de INEGI en la de medicion de terrenos, debido a
su participacion en la realizacion del Programa de Certificacion de Derechos Ejidales y
Titulacién de Solares Urbanos (PROCEDE). Ademas del prestigio, la participacion en
PROCEDE otorgé a INEGI una perspectiva nacional y una cartografia base que podian
constituir insumos Utiles para la digitalizacion de los predios de los productores
inscritos en PROCAMPO. Adicionalmente, un entrevistado de ASERCA expreso que
en un principio, también se consideraba que INEGI podria realizar la labor de captura
de datos de cada productor y la digitalizacion o “escaneo” de documentos para los
expedientes; sin embargo tal situacion no fue posible, debido a una restriccion legal en



las atribuciones de INEGI. Se trata de una restriccion que impide al Instituto entregar
informacion en forma desagregada, es decir, individualizada o de caracter personal, se
comentd que inclusive eso ocurre en los censos que realiza el Instituto donde los
cuestionarios individuales no son publicados sino solamente las estadisticas obtenidas
con ellos, es decir, datos agregados.

Debido a esta restriccion, en un principio ASERCA con el apoyo de la SAGARPA
asumio la realizacion de la tarea de digitalizacion de los expedientes; pero debido a las
limitaciones de personal y de equipamiento en ASERCA para esa tarea, se decidid
realizar una licitacion para que algunas empresas se hicieran cargo de la captura y la
digitalizacion de la informacién. Se contratd a dos empresas cuya labor consistid
basicamente en proporcionar computadoras, scanners y realizar la captura de
informacion individual de los productores en los CADER. Un funcionario de ASERCA
comentd que los servicios provistos por INEGI y las empresas son pagados por
ASERCA. De manera que no solamente existen convenios de colaboraciéon con otras
instancias del gobierno, sino contratos de servicio con agentes privados. De acuerdo al
funcionario del SIAP, el papel de este organismo consistio en labores de verificacion y
transparentar el proceso en el campo y en los médulos de atencion.

Segln funcionarios de ASERCA y de INEGI, “la definicion de entregables se realiza
entre INEGI y ASERCA y entre la empresa y ASERCA”. También se definieron en
conjunto los contratos de servicios y los convenios de colaboracion y de transferencia
de informacion. Dicho aspecto es relevante, ya que una vez que se definian objetivos y
estrategias generales en las reuniones entre los mandos superiores de las dependencias
implicadas, tales objetivos y estrategias debian traducirse en acciones concretas y
soluciones especificas. De manera que, segun lo expresa el funcionario del SIAP
después de las reuniones entre los directores generales de PROCAMPO, INEGI y SIAP
“...existian reuniones entre equipos de trabajo de los niveles medios donde cada
instancia aportaba soluciones técnicas y operativas para alcanzar los objetivos
fijados...”

Seguin lo comentado por algunos funcionarios de ASERCA e INEGI, cada instancia
generaba las estrategias y soluciones que a su consideracion eran mas adecuadas para
resolver los retos que su ambito especifico de participacion en el proyecto les imponia.
Después, tales estrategias eran consultadas con las otras dependencias participantes en
reuniones de trabajo; aunque siempre la direccion y responsabilidad del proyecto
recaia en ASERCA. Respecto a las soluciones especificas, el punto de origen fueron los
objetivos planteados en las reuniones de los mandos superiores, dichos objetivos, en
términos concretos, eran contar con un padrén auténtico, es decir, con mas
informacion respecto a los productores y predios y con mas certeza en dicha
informacion. También seria importante tener un padron georreferenciado, digitalizado,
usable, accesible para ASERCA, estandarizado y que contara con la posibilidad de
cruzar informacion estratégica con otros registros o bases de datos de la SAGARPA u
otras dependencias. Esta Ultima caracteristica fue un aspecto relevante para los



funcionarios de ASERCA, pues reconocen que ASERCA no es la instancia que realiza
cruces de informacioén, sino que esas son necesidades de la Secretaria de la Funcidn
Publica (SFP) o de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), pero que
ASERCA si es un proveedor de dicha informacion (de ahi la importancia de considerar
los aspectos tedricos de integracion de informacion y padrones unicos de
beneficiarios).

Los objetivos se traducian en soluciones y estrategias especificas dependiendo del
ambito de participacion de cada organizacion, por ejemplo, segln el funcionario del
SIAP, ellos generaron mecanismos informaticos que permitieran garantizar una
verificacion objetiva de la informacidn y una integracion de datos precisa. Ademas,
también definieron planes y calendarios de visita a los centros de registro instalados en
algunos CADER y delegaciones donde se llevaria a cabo el proceso de actualizacion en
las entidades federativas que participaron en la primera etapa de actualizacion
(Aguascalientes, Baja California, Baja California Sur y Colima). Para el caso de INEGI,
segun los funcionarios del instituto, ademas de generar la estrategia de ubicacién de
predios, crearon un sistema de integracion y entrega de informacion para ASERCA y
SIAP, dicho sistema se denomina SIADEP y permite la integracion de la ubicacion de
los predios y su trazado digital en una base de graficos entregada a ASERCA y
proporciona elementos de verificacion para el SIAP.

De acuerdo a lo descrito, se observa que el diseho del Proyecto de Actualizacion
de Registros y Expedientes de PROCAMPO fue una iniciativa centralizada. Tal
situacion se confirma al entrevistar a los jefes de CADER sobre el papel de los CADER
y las delegaciones de ASERCA quienes respondieron su participacion se limitaba a
convocar a los productores para la realizacion de la actualizacion de sus registros, a
facilitar la instalacion de los moédulos y a apoyar en la logistica de los procesos de
actualizacion. Segun su apreciacion, de haber considerado mas las opiniones de los
CADER en el diseno, hubieran enfrentado menos problemas durante la fase de
implementacion piloto.

El proceso de rediseno del padron parece haber estado libre de presiones politicas;
sin embargo, segun el testimonio de algunos funcionarios éste proceso de rediseno fue
exitoso al considerar él marco politico del momento, pero no darle mayor peso que la
problematica de gestion que presentaba el registro tradicional, de manera que se
generase un proyecto en el que se pretenden establecer mejores condiciones de
operacion para el PROCAMPO en su continuidad. Ahora se describira el
procedimiento nuevo de actualizacién para poder analizar los contrastes con el padrén
tradicional.



Procedimiento de actualizacién en el nuevo Proyecto de actualizacion de Registros y
Expedientes de PROCAMPO (2009-2011)

El procedimiento para actualizar los registros en el nuevo proyecto se encuentra
publicado en la normatividad aplicable al proyecto (SAGARPA, 2009; SAGARPA,
2009b). A continuacion se describe el proceso general por etapas de acuerdo a dicha
normatividad y a los testimonios de los funcionarios entrevistados. En primer lugar, se
publican en los CADER, DDRs y Delegaciones estatales las convocatorias y calendarios
en que se realizaran los tramites de actualizacién. Esta difusion se realiza con los
objetivos de informar a los productores respecto a la obligacion que tienen de
actualizar sus registros, asi como de comunicarles cuales son sujetos de actualizacion y
proporcionarles informacion sobre los documentos personales y de los predios que
necesitan llevar. Dicha tarea es realizada con el apoyo de los CADER. Los jefes de
CADER mencionaron que la difusion y la capacitacion del personal de los centros
fueron dos aspectos fundamentales para que el diseno del proceso planeado en las
oficinas centrales de ASERCA fuera exitoso. Mencionaron algunos problemas de
logistica que no estaban contemplados en el diseho, como la lejania de algunos CADER
respecto a las sedes de actualizacion, la existencia de algunos problemas con el
personal de la empresa encargada de la captura y digitalizacion de los documentos y la
falta de equipo tecnologico en algunos CADER.

La siguiente etapa es la recepcion de los productores en las sedes de actualizacién.
Las mismas pueden estar ubicadas en algin CADER, en algiun Distrito de Desarrollo
rural (DDR), delegacion estatal de SAGARPA o algiin inmueble acondicionado para
dicha labor. Una vez que arriban los productores se revisa si sus datos aparecen en un
listado de beneficiarios elegibles para realizar la actualizacién, pues Unicamente son
elegibles aquellos beneficiarios que hayan recibido el apoyo en alguno de los ciclos
agricolas de tres anos anteriores (SAGARPA, 2009b).

Después de que el productor ha verificado su elegibilidad, pasa a una mesa en
donde se revisa la informacion que tiene registrada en el padron tradicional. De
acuerdo a los testimonios y la normatividad, se solicitan sus documentos de
acreditacion y se verifica que exista coherencia entre los datos de sus diferentes
documentos, asi como los del predio. Si existen discrepancias en la informacién o no
se cuenta con elementos que acrediten de forma clara la propiedad del terreno,
entonces se canaliza al productor a una mesa de dictamen, donde se revisa el caso y si
es requerido se le otorga al productor un periodo de tiempo para presentar la
documentacion que permita solventar las discrepancias o acreditar la propiedad de los
predios o renta de los mismos. Los funcionarios de INEGI mencionaron que la
organizacion del proceso en diferentes mesas, ventanillas o moédulos o “solucion
modular” fue propuesta por INEGI y con ella las tareas de integracion de informacion
entre viejos y nuevos registros se podria realizar de manera mas eficiente.



Después de la etapa de verificacion de informacion continla la etapa de integracion
y registro (ASERCA, 2010b). De acuerdo a los funcionarios, en ésta etapa se coteja la
informacion del productor y se complementa con la encuesta productiva. La etapa
posterior es la de georreferenciacion, mediante la cual los predios son ubicados con
ayuda de los productores, de los documentos de propiedad que los mismos
proporcionan y con el apoyo de la base de registros geograficos que tiene disponible
INEGI. Una vez que se ubican los predios, se les asignan coordenadas geograficas de
longitud y latitud, dichas coordenadas corresponden a un punto o “centroide” al
interior del predio. Finalmente, se integran esas coordenadas y el predio
correspondiente en un registro digital con imagen y datos (ASERCA, 2010b). Si el
predio no esta digitalizado, aun en los registros que tiene a su disposicion INEGI,
entonces se dibuja y digitaliza sobre mapas elaborados con imagenes satelitales y con la
orientacion del productor, ya que segun algunos de los funcionarios, la
georreferenciacion es una etapa importante del proceso y por lo tanto, no pueden
dejarla incompleta, aun si es que existen predios que no se encuentren respaldados en
las bases de registros disponibles en INEGI. Para los funcionarios de INEGI, la
georreferenciacion permitira otorgar mayor calidad a la informacion, ubicacion mas
exacta de los predios y una mayor transparencia del padréon. Comentaron ademas que
la georreferenciacion se hara por medio de imagenes de satélite y ortofotos'® ademas
del apoyo de la cartografia disponible en INEGI. También se detallaran los poligonos de
los predios y se les asignaran coordenadas geograficas que permitan una ubicacion
certera. Agregaron que parte de la utilidad del padron tradicional radica en poder ligar
el nombre del propietario a la busqueda y ubicacién de sus predios.

Después de la etapa de georreferencia, los productores contintan la actualizacion
de sus registros con la etapa de integracion del expediente (ASERCA, 2010b). En esta
etapa se consolidan los documentos, la encuesta y los datos georreferidos para el
armado de una carpeta Unica por productor y se revisa que no falte documentacion,
todo ello previo a la etapa de digitalizacion. Después se prosigue a la etapa de
digitalizacion de expedientes y documentos, en dicha etapa se obtienen versiones
digitales de los documentos de identificacion y de propiedad, asi como de los formatos
llenados por el productor (ASERCA, 2010b) y que se han integrado en el expediente
durante la etapa anterior.

Esta etapa es importante ya que para los funcionarios entrevistados representa el
procedimiento mediante el cual la informacion que contiene el registro tradicional y la
agregada por la encuesta y la georreferenciacion se convierte en un registro digital que
se puede consultar y compartir a distancia. Para el personal de INEGI la etapa de
digitalizacion es de consolidacion de los registros y es la forma en que se pueden
establecer los entregables para ASERCA y con los que en dicha agencia pueden definir

'¢ Fotografia de un terreno equivalente a un plano y ajustada para que se encuentren a escala los componentes que se observan
en la misma. Fuente: Diccionario de Términos de Arte y Disefio, disponible en: http://www.sitographics.com/dicciona/o.html
Consultado en Septiembre de 2010.



los estratos o niveles de informacién que se ajusten a sus necesidades operativas o de
transparencia. Para los jefes de CADER la digitalizacion es relevante porque es donde
se generara el respaldo de los documentos que ellos tendran guardados fisicamente y
eso les permite ser mas transparentes en su operacion, asi como también les otorga la
posibilidad de contar con respaldos de dicha informacion y compartir no solamente
informacion, sino en cierto sentido, mayor responsabilidad con las oficinas centrales de
ASERCA en el resguardo de los documentos e informacion contenidos en los
expedientes.

La etapa final del proceso consiste en la entrega de una cédula que especifica que el
productor ya ha realizado la actualizacion de sus predios, en ella se incluyen los datos
que proporciond y se le solicita guardarla como comprobante y como un documento
de respaldo para futuras gestiones. En algunos CADER hacen mencion de que al recibir
los certificados las reacciones de los productores son diversas, algunos se quejan de
que la duracidn del tramite es excesiva, pero otros se retiran satisfechos de tener
mayor informacién sobre sus parcelas y de contar con un documento que conjunte los
datos de su propiedad con los de su identidad. También menciona el funcionario que
para otros es un poco inquietante saber que dejaron copias digitales de sus
documentos, pero en general entienden que es parte del proceso para recibir sus
apoyos.

Es importante comentar que si bien el proceso de actualizacion descrito hasta aqui
parece inferir que la actualizacion solamente se destina a los duenos de los predios, y si
adicionalmente se toma en consideracion que los apoyos de PROCAMPO se otorgan a
los productores y no necesariamente a los duenos de los terrenos, entonces en el caso
de que propietario y productor sean personas diferentes ambos acuden a presentar
datos y documentos a la sede de actualizacion. Un funcionario de ASERCA comento
que cerca del 80% de los propietarios son también productores en su parcela por lo
que la situacion diferida es menor que la situacion de unicidad entre productor y
propietario.

Es importante mencionar que de acuerdo a los testimonios y al proceso descrito
en la presente seccion, se observa que en los estados contemplados en la primera fase
de la actualizacion no hubo indicios de oposicion politica de las autoridades locales o
de las asociaciones campesinas y no se dio lugar a incidentes. Ello quiza se encuentra
relacionado con el hecho de que las entidades federativas contempladas en la primera
etapa el proceso de actualizacion no son de las que mas apoyos reciben en el
programa (Merino, 2009). También es probable que los productores tengan intereses
diferentes a los de los mandos de las asociaciones. Una vez descrito el procedimiento
de actualizacion se pueden describir las caracteristicas del nuevo padron y se
comentaran algunas ventajas de las mismas para la gestion del PROCAMPO.



Caracteristicas del nuevo directorio de registros y expedientes de PROCAMPO (2010 a
futuro)

Las caracteristicas del padron actualizado se describen con mayor facilidad por el
contraste con aquellas que presentaba el padréon anterior. El padron tradicional de
PROCAMPO tenia relativamente menor calidad de informacion. El nuevo registro; a
través de procesos como la georreferenciacion, la inclusion de datos de identificacion
del productor y la digitalizacion de documentos de identidad y de propiedad pretende
resolver la incertidumbre generada por la dificultad de conocer de forma exacta
quienes son los productores que estan recibiendo apoyos y donde estan los predios
que manifiestan poseer. La inclusion de la encuesta productiva también permitira
contar con informacion para poder medir el impacto del programa en términos de
productividad en las superficies apoyadas. Los entrevistados coincidieron en que la
principal ventaja del padron actualizado es tener mejor calidad de la informacion, es
decir, actualizada, completa, accesible y respaldada.

La segunda caracteristica del nuevo registro que se genera con el proyecto de
actualizacidn es que se trata de un registro georreferenciado. Segln un entrevistado de
ASERCA la georreferenciacion es un proceso que otorga mas tecnologia al padrén y
permite establecer bases para realizar mejores evaluaciones de PROCAMPO. Una
tercera caracteristica importante del nuevo padrén es la existencia de expedientes
digitalizados, pues entre otras ventajas permitira agilizar el flujo de informacion en
ASERCA y con otras agencias, también sera importante para promover mayor
transparencia interna y agilizar la toma de decisiones respecto a la procedencia o
cancelacion de solicitudes de apoyo o en la solucion de controversias sobre ese tema.
Un funcionario de INEGI comento que la digitalizacion de expedientes va de la mano
con la georreferenciacién y las ventajas de ambas caracteristicas potencializan sus
beneficios mutuamente.

Segun algunos funcionarios de ASERCA e INEGI la cuarta caracteristica del nuevo
padron, derivada de las ventajas de las dos caracteristicas anteriores, es que otorga
mayor transparencia que el registro tradicional en el sentido de otorgar transparencia
interna por un lado, y de contar con informacion mas exacta que se pueda
proporcionar a las instancias que la soliciten por el otro. La incorporacion de nueva
informacion productiva es la quinta caracteristica del nuevo padrén. La informacion
sobre el cultivo que se sembro, el estimado de la cantidad cosechada, el ingreso
derivado de la venta de la cosecha y otra permitira a ASERCA contar con informacion
que le permita responder en forma mas eficiente a los requerimientos de informacion
y para llevar a cabo evaluaciones nuevas al PROCAMPO. Un funcionario de ASERCA
comentd que no se trata de pedir a los productores informacion que se traslape con la
que ya tienen otros registros, sino aquella que sea relevante para ASERCA vy se
encuentre dentro de su ambito.



Una sexta caracteristica del nuevo padrén es la estandarizacion de folios y claves
de identificacion de predios y productores. Al incorporar nueva informacién de
identificacion utilizada cominmente, como la CURP, Registro Federal de Causantes
(RFC) y los registros correspondientes a los predios se pretende unificar la base
disponible de esos datos y crear campos que permitan realizar busquedas agiles. De
acuerdo a los entrevistados de INEGI el sistema SIADEP que desarrollaron permitira
integrar los datos contenidos en el nuevo registro de beneficiarios con datos
disponibles en otras bases de datos de ASERCA y ademas permitira que se puedan
obtener registros precisos de los propietarios y de sus predios. Segun los funcionarios
de ASERCA esta caracteristica facilitara la deteccion de informacion faltante en la base
de datos del padron actual y con ello investigar mejor la existencia de multipropiedad
de predios o duplicidad de registros. Esta posibilidad de integracion de informacion es
una caracteristica complementaria de otras como la digitalizacién, la incorporacién de
nueva informacioén y la estandarizaciéon de registros. Segun los funcionarios de ASERCA
y SIAP el padron de PROCAMPO cuenta con el potencial de convertirse en un
registro base del que se pueda conformar un padrén uUnico de beneficiarios de
programas del sector agroalimentario; sin embargo uno de ellos matiza que integrar un
padron unico, no seria iniciativa o tarea de ASERCA sino de la Secretaria de la Funcion
Publica (SFP) en coordinacion con la Secretaria de Agricultura y otras dependencias.

Se puede observar que la adopcion de varias caracteristicas del nuevo disefio del
padron se ve influida por varios factores internos y externos. Algunos de ellos
representados por situaciones muy especificas como la proximidad de la conclusion del
programa en el ano 2009; , cuestionamientos respecto a la eficiencia y utilidad del
PROCAMPO; las exigencias en eficiencia y eficacia para la administraciéon publica, entre
otros. En la siguiente seccidon se presenta un analisis de estos factores. Antes de ello,
con fines de que el lector pueda realizar un contraste rapido, en la Tabla | se presenta
un resumen de las caracteristicas del padroén tradicional y del nuevo.



TABLA |. RESUMEN DE CARACTERISTICAS DEL REGISTRO TRADICIONAL Y DEL PROYECTO DE

ACTUALIZACION DE REGISTROS Y EXPEDIENTES DE PROCAMPO

F Padron Tradicional (1994 - Actualidad) T Padron nuevo (2010-a fucuro) 1

Baja calidad de Informacion (inexacta, incompleta, poco
accesible y poco usable)

Mejor calidad de informacion (exacta, mas completa,
mas accesible y mas usable)

Georreferenciado  (Ubicacion  con  coordenadas
geograficas de cada predio)

Expediente fisico y digitalizado

Con informaciéon productiva

Folios estandarizados para productores y predios

Dificil integracion de informaciéon con otras bases y
registros

Posibilidad de integrar informacién a otros registros
(padrén unico)

r---*--*--*--+---*------
o i i i e

Fuente: Elaboracion propia con informacion de documentos publicados de PROCAMPO y entrevistas de funcionarios de
ASERCA.

Factores incidentes en el disefio del Proyecto de Actualizacién de Registros y
Expedientes de PROCAMPO

Factores técnicos
El tamano del proyecto resulté ser un factor importante, de hecho en el presente caso
se trata de una de las principales razones por las que el proyecto no se habia
emprendido en anos anteriores a 2009. Uno de los funcionarios de ASERCA expresé
que uno de los elementos importantes para retrasar la realizacion es que se trata de
un proyecto grande, con necesidad de muchos recursos econémicos y que no son
faciles de obtener. Ello coincide con los estudios que senalan al tamafno del proyecto
como un factor importante (Gil Garcia y Luna Reyes, 2007). Asimismo, en la etapa de
diseno se establecid que la “prueba piloto” o el primer grupo de entidades en las que
se llevaria a cabo la actualizacién de registros serian las entidades federativas mas
pequenas en universo de productores, con el fin de que los resultados obtenidos de la
prueba piloto fueran utiles para realizar los ajustes pertinentes al disefo si se llegaban a
presentar elementos no considerados en el disefio o en la planeacion operativa de ésta
fase inicial. En este caso es notable que un proyecto nuevo en esta dependencia y
sector permitieron una consideracién minuciosa de las necesidades de recursos
tecnologicos y que una manera de lidiar con proyectos grandes es recurrir a una
primera etapa de implementacién o fase piloto.

Los funcionarios de ASERCA mencionaron que la infraestructura tecnolégica y la
obtencion, respaldo y la estandarizacién de los datos para adaptarlos a las plataformas



informaticas de ASERCA fueron consideraciones relevantes en el disefo del proyecto.
La infraestructura digital fue un factor técnico de importancia dentro del disefo del
proyecto. La infraestructura disenada para el proyecto estuvo compuesta por tres
elementos importantes: primero, la disponibilidad de equipos basicos como scanner y
computadoras; segundo, los dispositivos de almacenamiento como servidores y la
infraestructura de comunicaciones como la red digital y la plataforma de intercambio
de informacion en ASERCA vy, tercero, el desarrollo de un sistema de captura,
homogenizacion y transferencia de informacion como lo fue la plataforma SIADEP
desarrollada por INEGI. Ademas existen componentes de apoyo, como la
disponibilidad de fotografias y mapas tomados con satélite, asi como el equipo para su
manipulacion y digitalizacion, que también conforman la infraestructura tecnolégica del
proyecto. Los funcionarios de INEGI hicieron referencia al sistema SIADEP que
desarrollaron y en su opinioén se trata de un sistema que permite homogenizar los
tipos de datos, facilitar la interaccion con los usuarios y entre agencias. Ademas
propusieron una “solucion modular” para atender a los productores, que basicamente
consiste en atenderlos en diferentes mesas o etapas de acuerdo al proceso que vayan a
realizar (revision de documentos, georreferenciacion de predios o digitalizacion de
expedientes). Los jefes de CADER consideraron importante la tecnologia para el
proyecto, no solamente en los componentes de infraestructura, sino también en la
disponibilidad de personal capacitado para operar los equipos. En ese sentido,
consideran que en el diseno fue una buena estrategia considerar la capacitacion para el
personal de ASERCA y algunos CADER, pero consideran que no se le dio atencion
suficiente a contratar una empresa mas eficiente para capturar los datos de los
productores durante la actualizacién de los expedientes.

La importancia del factor tecnologico se aprecia en el proceso de actualizacion de
la informacion; pero también en la inclusion de otras caracteristicas del nuevo padrén,
tales como: la digitalizacion, la georreferenciacion y la integracion de informacion. Un
funcionario del area de sistemas de ASERCA mencion6 que desde la concepcion del
proyecto ya se contemplaba agregar la integracion de informacion como caracteristica
y la relevancia de plataformas tecnoldgicas que permitieran lograrlo. Como se puede
observar, los factores técnicos tienen influencia en el diseno de proyectos de uso y
gestion de informacion; sin embargo, la influencia especifica de cada factor tecnologico
por si mismo es dificil de separar, asi como de aquella relacionada con otro tipo de
factores.

La disponibilidad de recursos economicos y de una oferta amplia y accesible de
componentes tecnologicos fueron necesidades identificadas, ain desde las iniciativas
previas al disefio. Los jefes de CADER y algunos funcionarios de INEGI y de SIAP
mencionaron que al principio de la implementacion fue un reto comenzar el proyecto
sin el equipamiento tecnologico suficiente y ello comprometid en principio las metas
de tiempo que tenian fijadas para la actualizacion. Los ejemplos de la inclusion de
situaciones no relacionadas con la tecnologia en el proceso y en las caracteristicas de



diseno son muestra de que la sola consideracion de factores tecnoldgicos no es
suficiente para disefar proyectos TIC en el gobierno. Por lo tanto, es posible que
exista influencia de otro tipo de factores.

Factores organizacionales

El ambiente organizacional donde se desarroll6 el proyecto estuvo constituido en
primer lugar por las areas participantes de ASERCA como agencia responsable del
mismo Yy se incorporaron trabajos o soporte de otras agencias como INEGI y SIAP.
También se incorporaron agencias con trabajos puntuales como el caso de los CADER
que participaron en la etapa previa a la actualizacion de la primera fase y en el
desarrollo de la misma.

La influencia del liderazgo fue decisiva para que el proyecto fuera considerado
dentro de las prioridades del gobierno federal y le fueran asignados recursos
economicos, en ello también influyeron factores politicos, segin comenté un
funcionario de ASERCA. El liderazgo en el proyecto también fue importante en un
nivel interno para establecer objetivos, lineas de accion, colaboracion y la planeacion
necesaria para llevarlo a cabo. Se reconoce que en momentos especificos, como la
elaboracion de la propuesta para presentarla ante las autoridades superiores de
ASERCA y SAGARPA y para convertirla en proyecto formal existio participacion del
liderazgo de ciertas areas de la dependencia. Un funcionario de ASERCA comenté que
fue importante el apoyo y el seguimiento de la Coordinacion General de Apoyos para
el arranque y seguimiento de la propuesta. Ademas, el liderazgo de los altos mandos de
las agencias involucradas en el proyecto fue importante para que en las reuniones
preliminares de disefo del proyecto a finales del ano 2008 y durante el afno 2009 se
establecieran avances en la definicion de tareas de cada agencia y se determinaran los
documentos entregables que proporcionaria cada una. Uno de los entrevistados de
INEGI mencion6 que el liderazgo no fue importante uUnicamente en el ambito
“estratégico”, refiriéndose al compromiso e involucramiento de los altos mandos de
las agencias participantes. En su perspectiva, también fue importante el liderazgo
“tactico” es decir, la voluntad de colaboracion entre las areas medias para generar
soluciones técnicas y administrativas acordes a los objetivos planteados por los altos
mandos para el proyecto. Otros entrevistados de INEGI y de los CADER también
consideraron importante la participacion de los mandos medios en el disefo del
proyecto.

Otro factor de importancia para el disefio del proyecto es la colaboracion entre las
agencias y al interior de las mismas. La colaboracion entre organizaciones y al interior
de ASERCA es una condiciéon que facilitd los intercambios de informacién necesarios
para que los registros fueran enriquecidos con informacion geografica y productiva.
Respecto a la colaboracién interna, los funcionarios de ASERCA mencionan que fue
muy buena, ya que el liderazgo ejercido por la Coordinacién General y la Direccion en
Jefe permitié que se compartiera informacion y existiera colaboracién entre las areas.



Ademas, consideran que el personal en cada una de las diversas areas involucradas
entendié que la actualizacién del padrén es necesaria y beneficiosa, situacion que
facilitaria la colaboracion y el intercambio de informacién entre areas al interior de
ASERCA.

Respecto a la colaboracion externa a ASERCA, durante el disefio del proyecto se
establecio que el papel de los DDRs y de los CADER seria de difusion y de
convocatoria, si bien algunas de las caracteristicas del nuevo padron también les
otorgaran beneficios a tales instancias, por ejemplo la digitalizacion les permitira contar
con respaldo informatico de los expedientes de los productores. Los entrevistados de
los CADER mencionan que existié colaboracion, aunque limitada, entre los CADER y
ASERCA, tanto en la etapa de diseho como en la implementacion de la primera fase
de la actualizacion. Uno de los jefes de CADER mencion6 que en su CADER fueron
visitados por funcionarios de nivel medio de las oficinas centrales de ASERCA quienes
iban a explicar los objetivos y beneficios del proyecto de actualizacion y la estrategia
para implementarla en la entidad, asi como el papel de los CADER dentro de dicha
estrategia.

La colaboracion entre agencias fue definida de acuerdo a su papel respectivo en el
proyecto. Al INEGI se le solicitd un servicio, por lo que la relacion es de prestacion
de servicios, es decir, ASERCA erogd recursos econémicos de su presupuesto para
pagar la georreferenciacion y los demas trabajos que realice el INEGI en el proyecto.
Respecto al papel del SIAP, el entrevistado de dicha dependencia mencioné que el
papel del SIAP en el proyecto es actuar como un organismo validador de la calidad de
los trabajos de actualizacion. Tanto en el caso de INEGI como en el del SIAP se
establecieron convenios de intercambio de informacion, dicho aspecto se trata con
mas detalle en la seccion de factores institucionales.

Las agencias compartian no solo informacion, sino los mismos objetivos del
proyecto. Lo que a su vez es un factor de diseno necesario para el éxito de los
proyectos TIC (Dawes, Bloniarz, Connelly, Kelly, y Pardo, 1999; Gil-Garcia, Chun, y
Janssen, 2009; Gil-Garcia, Chengalur-Smith, y Duchessi, 2007; Pardo y Tayi, 2007;
Luna-Reyes, Gil-Garcia, y Estrada, 2008; Puron Cid y Gil-Garcia, 2004). En el caso del
proyecto de actualizacion, la difusion de los objetivos ocurridé mediante diferentes
mecanismos. Segln los funcionarios de ASERCA, al interior de la dependencia los
objetivos fueron compartidos por los canales de mando mediante capacitaciones y la
participacion de los funcionarios en tareas especificas para el desarrollo del proyecto.
En el caso de las otras agencias los objetivos fueron especificados en las reuniones
entre los mandos y mediante la capacitacion que cada agencia brind6 a su personal en
tareas especificas. Los funcionarios entrevistados de INEGI mencionaron que
incluyeron dichas capacitaciones dentro de sus planes normales de formacion; pero los
enriquecieron con la adaptacion de los aspectos técnicos pertinentes. Un funcionario
del Instituto menciond que los objetivos fueron planteados por ASERCA vy ellos como
contratados sugirieron las alternativas que podian ofrecer para alcanzarlos. El



funcionario también expresé que las reuniones de planeacién se realizaban con el
objetivo de revisar si la normatividad del PROCAMPO era acorde con la realidad
actual y si era necesario modificarla, después se procedia a analizar y proponer las
adaptaciones pertinentes al diseno del proyecto.

En este proyecto las modificaciones a las rutinas de operacién derivarian no
solamente de la implementacion, sino de la obtencion del nuevo padron con
caracteristicas que seguramente modificarian la dinamica interna de flujos de
informacion y la existencia de espacios de incertidumbre. A pesar de ello, las
resistencias burocraticas del personal de ASERCA y de las otras agencias fue minima
segun los testimonios de los funcionarios de ASERCA, INEGI y SIAP. No obstante un
funcionario mencioné que en ocasiones se presentaron algunas resistencias para el
intercambio de informacion o el ocultamiento temporal de la misma. Algunos jefes de
CADER expresaron que existieron divergencias de opinion y fricciones durante la
primera etapa de implementacion del proyecto con el personal de la empresa
encargado de realizar la captura de informacion y consideran que tales detalles no se
contemplaron en el diseno.

Los resultados muestran que existieron factores organizacionales que fueron
importantes en el disefio del proyecto. Algunos coincidieron con los que la literatura
revisada sobre disefo de proyectos TIC refiere como particularmente importantes, tal
es el caso del liderazgo y del compartimiento de objetivos entre los miembros de las
agencias participantes. También se presentaron algunos que son menos tratados, pero
si reconocidos por algunos estudios, como las resistencias burocraticas y la
colaboracion organizacional, los cuales se presentaron en éste proyecto. Como en el
caso de los factores técnicos, no es facil aislar el impacto especifico atribuido a cada
uno de los factores organizacionales en el diseno del proyecto, pues su influencia se
produjo en conjunto con otros factores. Por ejemplo, los objetivos disenados y
permeados a través del liderazgo de los niveles superiores no podrian traducirse en
soluciones viables sin la disponibilidad de recursos tecnoldgicos y financieros, asi como
sin la colaboracion organizacional que ocurrié entre agencias y al interior de ASERCA.

Adicionalmente, el marco normativo y la creacion de mecanismos institucionales
que generaron confianza y certidumbre, tales como los convenios y contratos de
prestacion de servicios fueron factores importantes que permitieron facilitar la
colaboracién entre agencias, el alineamiento de objetivos y el papel del liderazgo. A su
vez, las agencias tuvieron que considerar tales factores para traducir las soluciones
técnicas y la disponibilidad de recursos financieros en las caracteristicas del nuevo
padron. Por lo anterior, también es importante revisar el papel de los factores
institucionales en el diseno del proyecto.

Factores Institucionales
Se identificaron algunos factores institucionales que incidieron en el disefio del
proyecto y se pueden clasificar en formales, es decir, la influencia de reglamentos y



normatividad e informales, referidos a algunas condiciones en que se realizan las
practicas administrativas en las agencias involucradas, en este ambito se cuentan
factores como la generaciéon de confianza y certidumbre y el cuidado de Ia
confidencialidad (Chen y Huang, 2005; Duncan y Roehrig, 2005; Gil Garcia y Luna
Reyes, 2007; Hassan y Gil-Garcia, 2008; Northrop, 2003; Pardo, Gil-Garcia, G. y
Guler, 2009; Pérez Velasco, 2006; Rocheleau, 2003; Sandford, 2003).

Respecto a los factores formales, uno relevante fue el vencimiento del Decreto de
Creacion de PROCAMPO en el ano 2009. Segun lo comentaron funcionarios de
ASERCA, el vencimiento del Decreto incremento la urgencia para actualizar el padron,
pues se necesitaba evaluar el funcionamiento de PROCAMPO para decidir su
continuidad y de favorecerse ésta contar con informacion de calidad que permitiera
establecer las modificaciones que debian ser realizadas al programa. Los jefes de
CADER mencionaron que era importante actualizar el padron para cumplir de manera
mas eficaz con los objetivos planteados en el Decreto y en la normatividad de
PROCAMPO. Los funcionarios de ASERCA también mencionaron que las
disposiciones contenidas en la promulgada Ley de Transparencia fueron un argumento
para apoyar la realizacion del proyecto y para disefar algunos aspectos referentes a la
seguridad y privacidad de los datos que integrarian el nuevo registro de beneficiarios.
Existio otra restriccion legal que condiciond el disefio del proyecto. Se trata de un
articulo en la ley de INEGI que no permite a dicho Instituto proporcionar informacion
personalizada, sino que solamente puede otorgar informacion agregada. Por ello INEGI
se encontraba impedido por ley para realizar la entrega de una posible captura de los
datos personales o de los contenidos en documentos de identidad de los beneficiarios
de PROCAMPO, que serian actualizados, o de datos especificos de acreditacion de sus
predios.

Los entrevistados no mencionaron el numero de articulo; pero en la Ley de
Informacion, Estadistica y Geografia que regula al INEGI se encuentra que las
disposiciones a las que hacen referencia se encuentran en el articulo 38, en donde se
menciona que la informacion recabada por el INEGI de manera individual no puede
proporcionarse en forma individualizada (Ley de Informacion Estadistica y Geografica,
1983). Esta restriccion legal constituyé un factor que hizo necesario contratar a una
empresa encargada de realizar la captura. Ademas algunos funcionarios mencionaron la
existencia de limitaciones de equipo y personal en ASERCA para realizar directamente
la captura. Entonces se realizo una licitacion para contratar empresas a las que se
encomendo la tarea de la captura de los datos de los productores. En un primer
momento la licitacion se declard desierta y se requirid realizar una segunda licitacion,
después de la cual se adjudico a dos empresas la labor de captura.

Ademas de las reglamentaciones mencionadas, que pueden considerarse externas
al programa, existio influencia de las reglamentaciones internas; sin embargo la
influencia de las mismas no ocurrié tanto por el contenido, sino en la logistica de su
aprobacion y difusion. Algunos jefes de CADER y un funcionario de INEGI



mencionaron que la emision de los lineamientos para la realizacion de la primera etapa
de actualizacion; asi como la determinacion de algunos criterios para la elegibilidad de
los productores y el tipo de informacion que se recabaria, presentaron un periodo de
retraso.

Respecto a la influencia de instituciones informales, los mecanismos de generacion
de confianza y de certidumbre fueron también relevantes para garantizar la
colaboracion entre las agencias. El ambito de la confidencialidad se protegiéo mediante
convenios tanto de prestacion de servicios como de intercambio de informacion.
Ademas, un funcionario de INEGI y el funcionario del SIAP mencionaron que en las
reuniones de diseno se establecia no solamente la correspondencia de la realidad con
las atribuciones y recursos de las agencias; sino que también se establecian las tareas
de cada una, asi como las responsabilidades por la informacién que capturaban o la que
obtenian de las otras y la forma y el contenido de los entregables para ASERCA.

Los funcionarios de INEGI mencionaron que ASERCA era el organismo receptor
de la informacién que proporcionaban ellos y la empresa. INEGI resguardaba una
copia de la informacion geografica que ellos levantaban, con fines de respaldar su
archivo interno de proyectos atendidos. La informacion individual de los productores y
predios recabada por la empresa era almacenada en un servidor de ASERCA sin copia
para la empresa y con acceso exclusivo para el personal autorizado de ASERCA. Los
convenios de intercambio de informacién (aunque son mecanismos formales) también
funcionaron como instrumentos para proporcionar un ambiente de confianza en las
labores de intercambio de informacion y colaboracion inter-organizacional; ademas su
influencia como mecanismos formales no es aislada sino que es conjunta con otras
reglamentaciones, como la normatividad de ASERCA o de las otras agencias. Segun los
funcionarios de INEGI y SIAP, en adicion a los convenios, la capacitacion que las
agencias establecieron con su personal para informar los objetivos que se pretendian
alcanzar con el proyecto y las tareas que debian realizar para lograrlo reforzaron la
confianza mutua entre areas y agencias y ello agilizd los flujos de informacion y la
coordinacidn en las discusiones técnicas que se tenian entre los equipos de trabajo.
Ello contribuyé a que se generaran soluciones técnicas que permitieran alcanzar el
objetivo de contar con un disefo acorde a las necesidades de informacion de ASERCA.

Se observa entonces que los factores institucionales catalizaron la decision de
actualizar el directorio de PROCAMPO ante el inminente vencimiento del Decreto de
creacion. También los factores institucionales modificaron la participacion de las
agencias al hacer necesario incorporar a empresas que se hicieran cargo de la captura
de los datos de los productores. Adicionalmente, se establecieron convenios y otros
mecanismos que permitieran disefar un proyecto de actualizacién que otorgara mayor
transparencia al padron y que permitiera asegurar la confidencialidad de la informacion.
Ademas, la influencia total de los reglamentos en el disefo del proyecto no puede
aislarse facilmente. El efecto de los mecanismos informales es menos directo en el
proyecto y ocurre en combinacién con otros factores ya que la confianza derivada de



los convenios que se establecieron entre ASERCA vy las otras dependencias y de la
capacitacion que las agencias brindaron a su personal es mas directo sobre las
dinamicas de colaboracion organizacional y de alineacion de objetivos. Igualmente, los
ambitos de confidencialidad y privacidad se consideran en los aspectos tecnolégicos del
proyecto y en la capacitacion técnica para el mismo.

Factores Politicos

La informacidon recopilada en las entrevistas sugiere que la influencia politica se
percibié como lejana al disefo del proyecto, aunque se reconoce que existia en forma
indirecta. La influencia politica en el proyecto se puede establecer a partir de las
siguientes situaciones. En primer lugar, segln funcionarios de ASERCA, la situacién de
la credibilidad cuestionada que el PROCAMPO enfrentaba como programa federal, en
el sentido de si realmente el programa es un mecanismo que permite mejorar el nivel
de vida de los campesinos en el pais, asi como de la situacion de personas con dudosa
reputacion y de personas relacionadas a funcionarios publicos que recibian apoyos.
Este factor se sumaba a la influencia institucional de la cercania del vencimiento del
Decreto de creacion de PROCAMPO. Ambas situaciones contribuyeron a que se
pudiera establecer la necesidad de actualizar el directorio del programa dentro de la
agenda de ASERCA y también fueron importantes para que las autoridades de
ASERCA y SAGARPA percibieran como un asunto prioritario la actualizacion del
padron.

El segundo factor de influencia politica que incidid en el diseho del padron es la
resistencia de ciertos grupos de personas interesadas en que no se actualice el padrén.
Un funcionario de ASERCA mencion6 que desde el diseno y en la fase de
implementacion existen grupos de presion que cabildean para detener el mayor tiempo
posible el flujo de recursos y que ello retrase el avance de la implementacion del
proyecto.

Es posible que se puedan enfrentar mayores resistencias a la realizacion de la
actualizacion en aquellas entidades federativas en las que se encuentran localizados los
predios de los productores que cuentan con las mayores extensiones apoyadas; sin
embargo en la primera etapa piloto no se contemplan esas entidades. Los jefes de los
CADER afirmaron que, al menos a nivel local, ellos no percibieron la presencia de
grupos opositores al proyecto de actualizacion. Por el contrario, consideran que los
productores, en general, veilan como una accidon positiva la actualizaciéon de sus
expedientes y la digitalizacién de sus documentos. Refieren que los problemas con el
procedimiento que percibieron algunos productores eran mas bien cuestiones de tipo
técnico, tales como los tiempos de atencion y algunas discrepancias en sus
documentos. Los funcionarios de INEGI y SIAP mencionaron que en su perspectiva el
diseno del proyecto fue un aspecto técnico y de colaboracion mas que politico.

Un tercer factor politico que influyé en el diseno del proyecto estuvo constituido
por los calendarios electorales. Segln los jefes de los CADER y los funcionarios de



INEGI, en el proceso de diseho se tomd en consideracion que los calendarios de
actualizacién en los estados no coincidieran con periodos de campahas o precampanas
electorales, pues ello podia interferir con el propésito del PROCAMPO o generar
suspicacias respecto al objetivo del proyecto de actualizacion.

En algunos estudios referentes a proyectos TIC se reconoce el acceso al escrutinio
publico (Landsbergen Jr y Wolken Jr, 2009; Martinez, Lara, y Beltran, 2006; Rodriguez,
2004) que en este proyecto fue uno de los argumentos que constituyeron algunas de
las criticas mediaticas. También se menciona el apoyo de los funcionarios de alto nivel
al proyecto (Schwester, 2009) y de las presiones politicas y la agenda gubernamental
(Gil Garcia y Luna Reyes, 2007). En éste proyecto, es posible encontrar que los
testimonios sugieren la presencia, como factor politico, del apoyo de los lideres de las
agencias al proyecto y que posiblemente también existié presencia, al menos en forma
indirecta de las presiones politicas.

Factores econdmicos

Los factores economicos fueron importantes en el proyecto ya que condicionaron la
influencia de otros factores. Los entrevistados mostraron diversas posiciones respecto
a la influencia de los aspectos economicos sobre el diseno del proyecto. Aunque en
general expresaron que la disponibilidad de recursos econéomicos no condiciond el
desarrollo del proyecto, si reconocen que existi6 influencia. Por ejemplo, un
entrevistado de ASERCA mencioné el proyecto no se habia realizado antes debido a
que la necesidad de recursos para un proyecto como el de actualizacion era bastante
elevada y no se trata de inversiones faciles de justificar.

Algunos funcionarios de INEGI mencionaron que se presentaron retrasos en la
aprobacion de recursos. De hecho mencionaron que los convenios de prestacion de
servicios y de intercambio de informacion se firmaron hasta que estuvieron aprobados
los recursos para el disefio de las soluciones geograficas que realizaria INEGI. Otros
funcionarios de INEGI, los jefes de los CADER vy el funcionario del SIAP mencionaron
que la primera fase de actualizacion se tuvo que comenzar con equipos y personal de
SAGARPA e INEGI pues las empresas se retrasaron en comenzar sus operaciones,
mientras que en el disefio se habia previsto la situacion contraria. Un funcionario de
ASERCA comenté que los recursos se liberan lentamente para el proyecto y ello
impide que se avance en algunas etapas. En su perspectiva, el disefio del proyecto fue
una etapa que avanzé mas rapido que la etapa de implementacién y considera que ello
se motiva, en parte, por los retrasos en la aprobacion para el ejercicio de los recursos.
Otro funcionario de ASERCA reconoce que las restricciones presupuestales
representan desafios para los programas federales y los proyectos en los mismos; sin
embargo menciona que el proyecto ya tiene recursos asignados y etiquetados, es decir,
otorgados especificamente al proyecto por el gobierno federal, por lo que estima que
de alguna manera las situaciones de retrasos presupuestales pueden ser solventadas.



Se puede observar que en el Proyecto de actualizacion de Registros y Expedientes
de PROCAMPO los factores econémicos condicionaron las soluciones tecnologicas.
También, las restricciones presupuestales condicionaron la contratacion de empresas y
la disponibilidad de personal técnicamente capacitado. Los resultados sugieren que no
es suficiente contar con recursos economicos aprobados para la realizacion de un
proyecto TIC, se necesita un disefo adecuado y en ello intervienen actores de las
dependencias y sus valores y principios por lo que es necesario establecer instituciones
formales e informales mediante las que se guie el proceso de diseno.

El andlisis anterior permite observar que son varios los factores que incidieron en
el diseno del Proyecto de Actualizacién y Expedientes de PROCAMPO. Algunos
factores tienen influencia directa, como el caso de las disposiciones contenidas en los
reglamentos, por ejemplo el vencimiento del Decreto de creacién de PROCAMPO; no
obstante la mayoria de los factores analizados inciden en forma combinada en el
proyecto, tal influencia es secuenciada en ocasiones o simultinea en otras; sin
embargo, es importante notar que los factores mencionados fueron considerados en el
diseno.

En el presente caso la influencia del contexto institucional y politico fue importante
para que en términos organizacionales y técnicos se concretara la necesidad de
actualizar el padron de PROCAMPO. En éste Ultimo aspecto, se observa entonces que
el padron va mas alla de los propios objetivos de PROCAMPO al poder ser un insumo
base para la construccion de un registro unico de beneficiarios de los programas del
sector. Ahora bien, la influencia del diseno del proyecto hacia las instancias
participantes, principalmente ASERCA, es paulatina y se percibe como menor a la que
tendra el proyecto en sus fases posteriores o “arenas”, en términos del enfoque de
micro-arenas politicas (Dovifat, Briiggemeier, y Lenk, 2007) tanto de implementacion y
de acentuacion o “rutinizacion” hacia finales del ano dos mil once y principios del ano
dos mil doce. Ello se percibe asi pues la modificaciones de la cultura organizacional
ocurriran a partir de que se haya realizado la actualizacion completa de los
productores inscritos en el programa a nivel nacional y de que se hayan realizado
también los ajustes pertinentes a la normatividad de acuerdo a la nueva informacion
generada y a que los productores se familiaricen con el nuevo registro. De cualquier
manera se espera que de concretarse en todas sus fases el proyecto pueda otorgar
como producto final un nuevo padrén actualizado que se convierta en un instrumento
bastante util de politica publica para ASERCA y SAGARPA.



Conclusiones

Dada la diversidad de situaciones contextuales en la administracion publica, las
necesidades de la dependencia responsable y de otras organizaciones involucradas; asi
como la pluralidad de actores y sus perspectivas, caracteristicas y formacién personal y
la vision que les otorga su propia funcion dentro del gobierno, es de esperar a que el
disefio y/o la implementacion de un proyecto TIC en el gobierno sean procesos donde
influyen multiples factores y que las decisiones de politica que se toman dentro de
dichos proyectos no sean simples. En el presente estudio se exploraron las variables o
factores que influyeron en el disefo de un proyecto de gestién y uso de informacion
en el gobierno, en un sector particularmente poco estudiado como lo es el agricola.
Desde el inicio de la investigacion se estableci6 como pregunta principal ;cuales
factores y condiciones se toman en cuenta para definir las caracteristicas de diseho de
proyectos de uso y gestion de informacion en el gobierno? Al respecto, los resultados
mostraron que existen multiples factores involucrados y de diversos tipos, los cuales
se han descrito con cierto nivel de detalle en el andlisis de este trabajo.

El diseno del Proyecto de Actualizacion de Registros y Expedientes de
PROCAMPO no solamente fue un proceso en el que influyeron multiples factores,
sino que ademas se trata de un proceso secuenciado. El diseno del proyecto involucré
dos momentos o etapas relacionadas entre si, a saber, la decision de realizar el
proyecto y el diseho propiamente dicho. La decision involucré los cabildeos, la
definicion de objetivos, de los beneficios esperados y la realizacién del anteproyecto.
En la etapa de diseno se establecieron los procedimientos y caracteristicas mediante
los que se alcanzarian los beneficios del proyecto. Los beneficios esperados incluian
ventajas en modernizacion, eficacia y transparencia en la operacién de PROCAMPO.

Como era esperado los resultados sugieren que los factores técnicos son
relevantes para el diseno de proyectos TIC en el sector de fomento agricola.
Particularmente, la disponibilidad de infraestructura tecnologica, como equipos de
computo para realizar la captura, servidores, plataformas de comunicacién y
transferencia de archivos y software especializado; asi como la de personal capacitado,
fueron factores técnicos que se consideraron en el diseho del proyecto. En primer
lugar, influyeron al considerar las necesidades requeridas de equipo técnico y personal
capacitado y en la disponibilidad de los mismos al interior de las dependencias
involucradas. En segundo lugar, la disponibilidad de equipos y personal capacitado
incidid en la decision de incorporar las caracteristicas deseadas en el nuevo directorio
mediante actividades como la digitalizacién de expedientes y la georreferenciacion de
predios.



Tales actividades se consideraron fundamentales para alcanzar una mejor calidad de
informacion, accesibilidad y mayor transparencia. Se requirié planear estrategias en el
proyecto que involucraran la participacion de entidades externas. La estrategia
consistio en la incorporacion de INEGI para realizar los trabajos de georreferenciacion
y ubicacion de predios y en realizar licitaciones para conseguir la participaciéon de un
par de empresas que se encargaron de la captura de datos y la digitalizacién de los
documentos de identidad y de propiedad de los productores.

El proyecto requirio de un liderazgo fuerte en ASERCA y SAGARPA. Los altos
mandos de la agencia y del programa estuvieron involucrados desde el momento inicial
del proyecto al otorgarle la importancia necesaria a la decision de actualizar el
directorio del PROCAMPO, al asumir un papel protagoénico en la promocion de tal
iniciativa ante los mandos superiores de la SAGARPA y al fomentar la creacion de
consultas y reuniones necesarias para comenzar a establecer la propuesta del proyecto
de actualizacion. Ademas, el liderazgo de los altos mandos fue permeado a niveles
medios mediante el establecimiento de equipos de trabajo que propusieran las
soluciones técnicas y administrativas que conformarian el disefio del proyecto. El
liderazgo fue un factor decisivo para generar los procedimientos de capacitacion y
difusién interna que permitieron compartir los objetivos en todos los niveles
involucrados en cada dependencia.

Los mecanismos de colaboracion inter-organizacional fueron otro factor relevante,
tanto para el intercambio de informacion como para la coordinacién de actividades y la
adecuada comunicacion entre agencias que el proyecto requeria. La colaboracion
permitid identificar la necesidad de fortalecer la comunicacidn interna, asi como de
disefar instrumentos para ello. Esta situacion llevo a que las areas encargadas de la
gestion de PROCAMPO en ASERCA pusieran mayor empefo en asegurar flujos de
informacion oportunos y precisos. Los mecanismos de colaboracion organizacional
fueron fortalecidos mediante convenios de prestacion de servicios y de intercambio de
informacion.

Ademas de la cercania del vencimiento del Decreto de creacion del PROCAMPO y
ante la promulgacion en sexenios recientes de una legislacion y politicas promotoras
de mayor eficacia, eficiencia y transparencia en la administracion publica federal
mexicana, existieron también factores tales como la firma de convenios de
colaboracion inter-organizacional y de confidencialidad en el manejo de informacion.
También hubo convenios de prestacion de servicios que ASERCA firmé con INEGI y
con las empresas encargadas de realizar la digitalizacion de los documentos. Otro
factor institucional identificado fue la restriccion legal que impide a INEGI entregar
informacion de registros individuales. Esto permitid asegurar aspectos de
confidencialidad y privacidad de la informacion obtenida en los nuevos registros,
ademas fue importante para que las soluciones tecnoldgicas estuvieran apegadas a los
objetivos del proyecto.



Dentro de los factores politicos fue importante la consideracion de los calendarios
electorales. Otros factores politicos importantes fueron el apoyo de los mandos de la
SAGARPA y la oposicion de algunos grupos interesados en mantener el padréon de
PROCAMPO sin actualizar. El apoyo de los altos mandos de PROCAMPO, ASERCA y
SAGARPA fue un factor politico que permitié robustecer el proyecto en su adopcion y
diseno, ya que permitié a los disehadores concretar el proyecto en un ambiente con
mayor estabilidad y les otorgd la posibilidad de contar con mayores facilidades para
realizar gestiones o conseguir recursos. Los factores politicos presentes en este caso
son importantes en el disenho de proyectos TIC, particularmente en un contexto
politico complejo como en el que se desenvuelve la administracion publica mexicana y
en especifico en el que se desenvuelve la politica de fomento agricola. En este sentido
es claro que las variables politicas deberian ser considerados también como factores
importantes para el éxito o fracaso de este tipo de proyectos.

Como factores econdmicos adicionales a la etapa de adopcidn, se tuvieron que
considerar las restricciones presupuestales del gobierno federal para los afios dos mil
nueve y dos mil diez, de tal forma que se tuvieron que disefar mecanismos para
conseguir menores costos pero con el cuidado de preservar el objetivo y la calidad del
proyecto que se pretendia obtener. Por ello se tuvieron que idear mecanismos
especificos de colaboracion organizacional, capacitacion, incluir la participacion de
agencias como INEGI y SIAP y realizar licitaciones para contratar empresas que se
hicieran cargo de la captura de datos y la digitalizacion de expedientes. Esa estrategia
también permitié administrar el proyecto en etapas como una alternativa para una
mejor gestion de recursos. Estos resultados sugieren la relevancia de factores como la
disponibilidad de recursos financieros y la existencia de fuentes alternativas de
financiamiento, en especial en contextos politicos y econémicos complejos donde la
obtencion de recursos para un proyecto es mas incierta. También se observa que la
influencia de los factores econémicos no ocurre solamente en las caracteristicas de
diseno, sino sobre otras variables importantes.

Segun los resultados, en el diseno de registros de padrones pueden influir factores
de diversa naturaleza en forma conjunta y es posible que sea dificil determinar la forma
en la que un determinado factor influye sobre la inclusion de caracteristicas especificas
en el diseno final. Ademas debido a la utilizacion de valiosos recursos aportados por
los ciudadanos para conformarlos es importante construir padrones mas eficientes y
eficaces. En la practica, no es sencillo establecer cuando un padron existente debe ser
actualizado o bien, definitivamente se debe hacer de nuevo.

En ese caso los hallazgos del estudio sugieren que es posible que la decisidn
dependa de la confiabilidad que se tenga respecto a la calidad de informacion de que se
dispone y de las condiciones politicas, organizacionales, econdémicas e institucionales en
que se desenvuelva el programa gubernamental del que el padréon forma parte; asi
como de los objetivos de la agencia que evalua la decision de actualizar o desarrollar
un nuevo registro. Igualmente, podrian ser importantes las restricciones institucionales



y econdmicas que puedan existir para la agencia en su decisién por actualizar o
elaborar un nuevo padréon. En el caso explorado en ésta investigacion, algunos
entrevistados hicieron mencién de que no se habian realizado actualizaciones
adecuadas del padron desde su origen, por lo que fue pertinente realizarla en cuanto
se conjuntaran otras condiciones como la disponibilidad de recursos econémicos y de
soluciones tecnoldgicas accesibles, ademas de condiciones politicas e institucionales
favorables.

Algunas Recomendaciones Practicas

Esta seccion provee algunas recomendaciones practicas derivadas de este estudio. La
lista no pretende ser exhaustiva o representar las recomendaciones mas importantes o
utiles, pues esto puede ser evaluado desde muchas perspectivas y obtener resultados
muy diferentes. Esta seccion mas bien pretende ser un punto de partida para una
discusion mucho mas amplia de este tipo de fenéomenos.

|. Considerar que el diseno de un padron nuevo es diferente a realizar la actualizacion
de uno ya existente. En el primero también es necesario considerar los fines
especificos del apoyo que se brindara a la poblacion, en el segundo caso, es probable
que dichos fines puedan asumirse como ya definidos. Ambos procesos difieren en la
rutina organizacional que se sigue para realizarlos, asi como en las necesidades
tecnoldgicas.

2. Considerar que algunas caracteristicas de disefno, son facilmente compatibles
entre si. Como en éste caso lo fueron la georreferenciacion y la digitalizacion de los
expedientes.

3. Se recomienda tener en cuenta la complementariedad entre algunas
caracteristicas del proceso o de los sistemas y ciertos factores o variables clave. Tal es
el caso de la integracion de informacion con factores como: un liderazgo fuerte, la
presencia de mecanismos de colaboracion organizacional y un marco institucional que
permita asignar responsabilidades y funciones de manera clara en el proceso de
intercambio de informacion.

4. Se debe asegurar la disponibilidad de equipo tecnolégico adecuado para el
proyecto. Se debe evaluar si los equipos disponibles son suficientes y se encuentran
actualizados y si son adecuados para el acceso y el uso de todas las dreas y agencias
involucradas en la utilizacion del padron actualizado.

5. Es necesario garantizar en las diferentes fases del proyecto la presencia de
personal capacitado en la utilizacion de los equipos y programas informaticos que el
proyecto de levantamiento o de actualizacion de padrones requiera.

6. Debe asegurarse el apoyo de los lideres de nivel mas alto en las depedencias o
agencias participantes para facilitar la conformacion de grupos de trabajo al interior y
entre agencias. Ademas de permitir que los grupos conformados puedan colaborar



con mayor facilidad; asi como definir los objetivos estratégicos de los proyectos y
gestionar ante las autoridades presupuestarias los recursos econémicos necesarios en
las diversas etapas del proyecto.

7. Se requiere establecer convenios u otros mecanismos que permitan proteger la
confidencialidad de la informacion de los padrones, a la vez de contribuir a que el
padroén sea utilizado en forma transparente. En caso de que el desarrollo del proyecto
sea realizado por una sola agencia también es necesario generar la reglamentacion
respectiva para proteger la confidencialidad de la informacion y asegurar la
transparencia del directorio de beneficiarios y de su gestion.

8. Es necesario considerar ampliamente el contexto politico, econdémico e
institucional en el que se diseha el padron. Ello no solamente es necesario para
establecer las vias factibles para su implementacion, sino especificamente en la etapa de
diseno, es necesario para identificar claramente los intereses que se presentan en dicha
etapa de desarrollo y de ésta forma establecer con mas claridad los objetivos generales
del padron.

9. Se debe tratar de obtener fuentes diversas de financiamiento.

10. Se sugiere dividir los objetivos especificos del padrén en politicos, economicos
e institucionales. Hacerlo permitira visualizar mejor los alcances del padréon y estimar
en forma clara las caracteristicas que es pertinente incorporar al registro de
beneficiarios.

1. Se recomienda incluir en el proceso de disefo la participacion de los
funcionarios encargados de las areas que interactuan con los beneficiarios, pues sus
aportaciones en materia de operacion de los programas y de interaccion con los
beneficiarios son valiosas para prevenir situaciones no consideradas.

|2. Contar con reglamentos de procedimientos en las agencias, que garanticen la
utilizacion de la informacion generada o recabada de acuerdo a los objetivos de las
agencias y los programas, es decir, se deben revisar las restricciones legales y
normativas existentes sobre la informacion solicitada, el costo de obtenerla, la
viabilidad técnica de conseguirla y las implicaciones en términos de privacidad y uso
publico de la misma.

3. Las capacitaciones de los equipos técnicos encargados de realizar el
levantamiento o actualizacion de los padrones deben incluir informacion respecto a los
objetivos especificos que la agencia tiene para el proyecto. Ello puede contribuir a
evitar la negligencia en la obtencion de la informacion de los beneficiarios, o la
prevenciéon de la utilizacion indebida de la misma y auxiliar en la prevencion del uso
ineficiente de recursos.

I4. Se sugiere que el levantamiento o actualizacién de los padrones incluya algin
campo clave que sea un dato estandarizado en el territorio nacional, tal como la Clave
Unica de Registro de Poblacién (CURP) ello permitira realizar cruces de informacion
entre agencias en una forma mas efectiva.



I5. Crear un Registro Nacional de Padrones en el que puedan recibirse y validarse
las bases de los padrones que operan a nivel nacional, por lo menos a nivel del
gobierno federal y después incorporar paulatinamente los padrones de programas
estatales y municipales. Se recomienda que dicho registro pueda quedar a cargo del
poder legislativo o bien como un organismo auténomo.

6. Se recomienda incrementar los esfuerzos de integracién de registros de
beneficiarios entre las agencias de los gobiernos federal y estatales. Tales esfuerzos son
necesarios para identificar el impacto de los apoyos otorgados en el presupuesto
federal a ciertos grupos de poblacion beneficiados.
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