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ANALISIS DEL EXTENSIONISMO RURAL EN MEXICO: DE UN MODELO
CENTRALIZADO A UN MODELO TERCERIZADO (1960-2015), CASO
PROGRAMA PILOTO TERRITORIOS PRODUCTIVOS

Leyner Didier Roblero Roblero

Colegio de Postgraduados, 2016

En los afios 60°s México vivia un modelo de economia proteccionista, en el cual se
producia lo necesario en materia agricola y no agricola que el pais necesitaba,
desarrollando el sector industrial. Posteriormente El modelo del Desarrollo
Estabilizador (1955 a 1970), tenia por objeto tratar de reducir la inflacion y las
fluctuaciones de la moneda a través de hacerse de tecnologia de punta para
maximizar el desarrollo industrial. Es en este modelo en el cual el extensionismo

burocratico llegé a tener mas de 25,000 extensionistas.

En el sexenio de Echeverria (1970-1976) se pretendid lograr un desarrollo
compartido, el objetivo de este modelo se basé en lo que Céardenas perseguia,
tratar de satisfacer las demandas minusculas de los trabajadores siempre y cuando
no afectara los intereses financieros de las empresas establecidas. El extensionista
tenia como labor capacitar al productor para hacerlo competitivo. EI modelo
neoliberal se establecio a partir de 1982 con el Presidente Miguel de la Madrid hasta
hoy en dia, el cual pretendia la reduccion del gasto publico, bajar las tasas de
inflacion, lograr una estabilidad financiera y fortalecer el ahorro interno. Es con el
modelo que la extension en México pasa de manos del Estado al sector privado, en
el cual, surge la figura de Prestador de Servicios Profesionales (PSP). En el afio
2015 la SEDESOL pretende instituir un programa llamado Territorios Productivos,
con la finalidad de integrar diversos programas federales que ayudaran a detonar el
desarrollo rural mediante proyectos productivos, el primer afio de esta prueba piloto

en el estado de Puebla ha tenido diversas dificultades.
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ANALYSIS OF RURAL EXTENSIONISM IN MEXICO: FROM A MODEL
CENTRALIZED TO A THIRD PARTY MODEL (1960-2015), CASE PILOT
PROGRAM PRODUCTION TERRITORIES

Leyner Didier Roblero Roblero

Colegio de Postgraduados, 2016

In the 60's Mexico lived a model of protectionist economy, which produced the
necessary agricultural and non-agricultural that the country needed, developing the
industrial sector. Subsequently The Stabilizing Development model (1955 to 1970),
was intended to try to reduce inflation and currency fluctuations through making use
of cutting-edge technology to maximize industrial development. It is in this model in

which bureaucratic extensionism had more than 25,000 extensionists.

The objective of this model was based on what Cardenas pursued, trying to satisfy
the tiny demands of the workers, as long as it did not affect the financial interests of
the companies Established. The extensionist had as a job to train the producer to
make it competitive. The neoliberal model was established as of 1982 with President
Miguel de la Madrid until today, which sought to reduce public spending, lower
inflation rates, achieve financial stability and strengthen domestic savings. It is with
the model that the extension in Mexico passes from the hands of the State to the
private sector, in which, the figure of Professional Services Provider (PSP) arises. In
2015 SEDESOL intends to institute a program called Productive Territories, with the
purpose of integrating various federal programs that will help detonate rural
development through productive projects, the first year of this pilot test in the state of

Puebla has had several difficulties.

Key words: extensionism, economic model, development, territory.



AGRADECIMIENTOS

Al Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACYT) por la beca otorgada

para lograr con éxito la culminacion de mis estudios.

Al Dr. Toméas Martinez Saldafia, por su excelente e invaluable direccién y apoyo en
la realizacién de esta investigacion y por haberme inculcado el interés por las

politicas publicas y el extensionismo rural en pro del desarrollo econémico del pais.

A la Dra. Lourdes Gabriela Hoyos Fernandez, por su asesoria, apoyo Yy

aportaciones que permitieron hacer posible la presente investigacion.

Al Dr. Marcos Portillo Vazquez, por su asesoria y aportaciones en politicas publicas
y extension, sobre todo por compartir sus conocimientos y experiencias muy

valiosas.

Al Dr. Pedro C. Ponce Javana, por su asesoria y aportaciones de conocimientos y

experiencias en materia de extension y politicas publicas.
A la Dra. Dora Maria Sangerman Jarquin, por su asesoria y apoyo en el trabajo de
tesis y en el articulo cientifico, el cual fue fundamental para lograr el éxito en el

desarrollo de la investigacion.

Al Colegio de Postgraduados Campus Montecillo por brindarme la oportunidad y el

apoyo para poder realizar mis estudios de Doctorado.

Al Programa de Economia por la formacion de postgrado tanto académica como

humana que me brindo.

iiMuchas Gracias!!



DEDICATORIAS

A mis hijos Angélicay Leyner:

Porque son mi vida y el principal impulso para lograr mis objetivos y superarme
siempre, porgue con su amor y apoyo siempre estan a mi lado y hacen que siempre
busque la superacién y nunca me dé por vencido, ellos logran siempre una luz en

momentos de oscuridad. Los amo.

A mi esposa Angélica:
Agradezco tu amor y tu comprensiéon. Siempre estas al tanto de todo, eres una
esposa increible. A veces quizds me olvide de decirtelo a menudo, pero siempre te

he amado y lo seguiré haciendo. Te amo.

A mis padres Marthay Roman:

Por haberme dado la vida y con su amor y consejos siempre han sabido guiarme
por el camino del bien y ser un excelente ejemplo de vida. Por su apoyo en todo lo
gue he llegado a necesitar, lo cual me ha servido para poder culminar con éxito mis

estudios de Doctorado. Los quiero mucho.

A mis hermanos:
Lubinelda, Rulisey, Jhony, Yandiela, Rita y Martin; por ser familia y apoyarnos

mutuamente siempre. Los quiero.

A mi hermana Rulisey:
Que desde donde se encuentra nos da la fortaleza y la iluminacion para avanzar,
siempre fuiste y seras un ejemplo de vida para este mundo. Te extraiio mucho

hermana.

Los quiere: Leyner



INDICE GENERAL

INTRODUGCCION ......cocoiieeeieeeeeeteee ettt s ssstesa st sas s s as s as s sassssssas s sasssnsstassessnansasanes 1
CAPITULO I. EL PROBLEMA DE INVESTIGACION .....cocoiviiieiceeecveeee e 3
A Of0] g 11=) (o J CT=T o= = | TP 3
1.2 Problema de iNVeSTIZaCiON...........uiiii ittt e e e e e e e e e e e e aaba e e e e e e ennraeeeaeaans 5
1.3 Preguntas de iNVeStiGaCiOn ......c..uiiiii it e e e e e e e s e e e e e s raaaaeeeaas 6
R 0] ¢ 1= 1Y o LSRR 7
(0] o T A A e T == o T=T | PP 7
(0] o [ A e T =T =Yl f oo LY U PURR 7
SR o 1o Yo 1 Y] KU 8
O SN T 1 T oF= Tl o o IR PSP UTPN 8
CAPITULO Il. MARCO TEORICO......ooiiiiiiiiiiiesiesiesiesiesissiesse i sssssesas s ss s sssssesssseens 9
bR Tl T 1ol To T e [ 1) 7 o fo B PSSP 9
2.1.1 El papel del ESTAdO......cccciieiiieiiciicece ettt ettt sre e 13
2.1.2 Funciones Minimas del Estado en relacion a la agricultura.............ccccoceeeininenee. 15

2.2 Gobierno y gobernabilidad ..........occuiiiiiiiii e 16
2.3 Politica y ciencia de 1@ POILICA ..ccoveviieee e 17
PG T R O T 44 o =1 4 = To [o T TSR 19

N o [ A ot J o TU1 o] [ ToF- I U EPP 21
2.5 Extension agricola y extensionismo €N MEXICO......uuuiiiiiiiiiieieieee e 24
2.5.1 Concepto de extension y eXtENSIONISMO .......cccevireerierierereeierieseeeeee e e sreeeeneeseeas 25
2.5.2 Antecedentes del extensionismo rural €N MEXICO ........ccceeeeverienieneniienienenenienieneens 31
2.5.3 Papel de la Extension en el Desarrollo Agricola.........cccccvveveeceecieciieciesie e, 32
2.5.4 Alcances de 12 eXIENSION .......c..ooivirieieeceeeese ettt 35
2.5.5 El Modelo de extensioniSmMO €N MEXICO..........cccurererierierieseeienie e seeee e seeas 36
2.5.6 El extensionismo rural €N MEXICO ......ccevereeiereniiiieiesieseseee et sse e see s sreeseenee e 41
2.5.7 La crisis del modelo de extension tradiCional.............cccoveverieiienenenienescseeeeieens 49
2.5.8 El resurgimiento del extensionisSmo €n MEXICO..........ccccveveereerieeceecieeiesie e 51

vi



2.5.9 LA €XIENSION LEICEIZAUA . .....ccoeeeviiiie ettt ettt ettt e e e eaa et e e s s s staateeessssaaaaeeeses 54

2.5.10 Innovaciones en extension agriCola.........ccccveiieriereerecreeeee e 59
El CASO A8 MEXICO......ccuiiiieiieiieieeee ettt sttt 66
2.5.11 El financiamiento de la extension rural............cccccverereinineneneseeeeseseees 74
CAPITULO IlI. POLITICA AGRICOLA EN MEXICO ......vvuuiirrieieeieeineesnsisssssesisesisessessssssssenns 76
3.1 Politica agricola €N IMEXICO ....cccocuiiiieeei ittt e e e ctare e e e e e etrr e e e e e s ssnraeeeeeeennes 76
3.2 Politicas publicas antes de la Revolucidon Mexicana (1876-1911) ........cccccvvveeeeeicciieeeeeennns 78
33 Politicas publicas de la Revolucion Mexicana @ 1934 ..........coeeieeeciiieeeeeeciieeeeeeeecireee e e 79
3.4  Sexenio de Lazaro Cardenas del Rio 1934-1940 .......cccovieeeiiiieeniiireeieeeesieeeseree e e s 80
3.5  Sexenio de Manuel Avila Camacho 1940-1946............ccoeuriurereurieneeuriinmeneensenesessessesseens 81
3.6 Sexenio de Miguel Aleman Valdés 1946-1952........cccccuriiieiiiiiiiieee e eereee e e e e 81
3.7 Sexenio de Adolfo Ruiz Cortines 1952-1958 .......cccceeiiiiiiiiiieeiieeiie ettt 83
3.8 Sexenio de Adolfo Lopez Mateos 1958-1964.........cccccireeeeeeiiiiiieee e e eecirree e e e eeeraee e e e e eanees 84
3.9 Sexenio de Gustavo Diaz Ordaz 1964-1970 .......cc.eeerieeieiiiieeeniieeeeiieeesieeeesree e sireessreee e 85
3.10 Sexenio de Luis Echeverria Alvarez 1970-1976........cccccceueueuereuererererererereseseesesesesese s sesens 87
3.11 Sexenio de José Lopez Portillo y Pacheco 1976-1982 .........ccoovcviieeeeiecciieeee e 88
3.12  Politicas Neoliberales N €l @Bro ......ccoccuiiiiiiiicieee e 89
3.13 Sexenio de Miguel de la Madrid Hurtado 1982-1988 .........ccccccemrrrriiriiiiieiereeeeeee e e e e 93
3.14 Sexenio de Carlos Salinas de Gortari 1988-1994 ........cccccceeriiieeriieie e 94
3.15 Sexenio de Ernesto Zedillo Ponce de Ledn 1994-2000 ........cccceerirereeirerennieeenireeesnieeresnnnes 96
3.16 Sexenio de Vicente Fox Quesada 2000-2006..........ccccuerereernreernieeeneeenieeenreeesreeesreeesreeenneeens 97
3.17 Sexenio de Felipe Calderdn Hinojosa 2006-2012.........cccceeeeeiiiciieeeeeeeeiieeeeeeeeivieeeeeeeeeveens 98
3.18 Sexenio de Enrique Pefa Nieto 2012-2018.......cccccoieeieiiiiicicerirrrerrrrrreree e e e e e e e e e e e e e e e e e e 99
3.19 Organismos iNTErNACIONAIES ........uuiiiiiiiiiiiiiieeeee e e e e e e e e e e e e e e e e eeaan 102
CAPITULO IV. LA EXTENSION Y LOS MODELOS ECONOMICOS EN MEXICO. ............. 108
4.1 El Modelo de Sustitucion de Importaciones (1940-1955)........cccccveeevieeeecieeeeiireesiieeeenns 108
4.2 El Desarrollo Estabilizador (1955-1970) ......uuuuruurieiieiiiiiiieeeeeeeeeeeeeeeeeeeenrraaarereeerereereeeeeeas 109
4.4 El Modelo Neoliberal (1980- 2016).......cuuieeiiiiiiiiieeeeiiiieieeeeeeeireeeeeeeserareeeeeesasaeeeeeesnssaeseaaeas 113

vii



CAPITULO V. ESTUDIO DE CASO....ooiiiiieeiiieiieieissie s sssiese st sessessssssessssnens 118

oI 1V oY oo [o] [o = - TP UUR PPN 118
5.1.1 Investigacion dOCUMENTAL ...........ccveiiieiiieie ettt ettt et 120
T N I =T o F= o o (= o= 1] o o B S 120

5.2 La Regidn de estudio de inVestiZacion . ......c..uuiiiiiiiciiiiiee et 121

5.3 Programa Piloto Territorios Productivos (PPTP) .......ccccviieiiiieeiiiee e st e evee e eciveeeevnee e 130
5.3.1 Base legal del Programa Piloto Territorios Productivos .........ccccceeeveeceecieeieennennen. 132
5.3.2 Identificacion y descripcion del problema............ccooveiieiiecicieceeee e, 135
5.3.4 ODJEtIVOS I PPTP....eoiieeeeete ettt sttt sttt te et et eabe st e sanesneas 136
5.3.5 Cobertura y focalizacion del PPTP ... 136
5.3.6 Disefio del Programa Piloto Territorios Productivos .........ccccceevveveeneeceecnecieeeeeen, 142

5.4 El Programa Piloto Territorios Productivos en Puebla, su aplicacion.........ccccceeeeeeciiieeeecnnnns 146
5.4.1 Cobertura y fOCaliZaciOn...........cc.ooieviieciieie et 147
5.4. 2 Territorios Funcionales del Estado de Puebla y las localidades que los integran
.................................................................................................................................................. 148
5.4.2 Proceso de Seleccion y asignacion de promotores ..........cccceeeeveevieeceecieeeeevennnns 157
5.4.3 Actividades realizadas............ccooeoieeeii e e 160
Y = o] o] = Lo o] g W= 1 (=T o [o o F- LRSS 166
5.4.5 Convenios de COIabOoracCion ...........ccccceiirenieieinineeeeeee e 171
5.4.6 ProyectOs terTtONaleS. ... .ccveieeiieieceee ettt et tesae e enae s 171
5.4.7 MedioS d€ VEIITICACION .....ccuerueiierierieeiieiestest ettt sttt bbb s 173
5.4.8 ODStACUIOS Y rESIHCCIONES .....cccuieiieieeie ettt ettt e te et e e beebeeatesaneeneas 173

CAPITULO VI. RESULTADOS YDISCUSION.......coevireierieeiieiieseeieie s 181

6.1 Estancamiento de [a productividad ..........c.eueeiiiiiiiiiiiie e 181

6.2 Estancamiento de la reduccion de |a pobreza .........ccceoeccviiieei e 182

6.3 Las politicas y la calidad del gasto pUBIICO .....cccovcuiiiiiii i 182

CAPITULO VII. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES.......cccocoieveieeeeneeereereseeseneenas 188

7.1 60T ol [U 1Y o] o =T3PPS 188

7.2 RECOMENUACIONES ..eeiiereieiiuieeeriiieeeeiteeessreeesstteeesstbeeesaseeesssaessasseessnsseeesnssaeesnssesssssseeesnssneesnns 191

viii



BIBLIOGRAFIA CONSULTADA ...ttt ettt et et eeeeeeeeeeeeeeaeeeseeeeseeasesssseasesesesseneeanas

WEBGRAFIA CONSULTADA



INDICE DE FIGURAS

Figura 1 La extension en México en 1os Ultimos 30 afi0S........cccvevevviiiniiinenennenn. 30
Figura 2 Modelo de extensionismo dependiente y limitado ...........cccceevvviniininn.. 36
Figura 3 Factores que impulsaron el cambio en el modelo de extension .............. 58
Figura 4 Mapa organizacional del PPTP, Puebla ..., 119
Figura 5 Ubicacion geografica del estado de Puebla ..........c.cooviiiiiiiiniiininnans, 121
Figura 6 Hidrologia PUEDIa ...........coiiniiii e 124
Figura 7 Modelo del PPTP ... et 131
Figura 8 Ubicacién geografica de los Territorios Funcionales en el estado de Puebla
................................................................................................................ 150

Figura 9 Representacion del Indice de Desarrollo Humano y sus componentes, en
los municipios de los territorios funcionales en el estado de Puebla................... 152
Figura 10 Principales indicadores de rezago social y marginacion en los municipios
delos TF en el estado de Puebla ...........coooniiiiiiiiii e 154
Figura 11 Comparacion de rendimientos (ton/ha) en la produccion de maiz en los
municipios que integran los TP en el estado de Puebla ............c.cccoiiiiiinil. 156

Figura 12 Comparativo del PIB per capita en dolares de los municipios que

conforman los TF en el estado de Puebla ...........cooeiiiiiiiiiiiieee, 157
Figura 13 Familias atendidas por programa en el ejercicio 2015 ....................... 168
Figura 14 Familias atendidas y apoyadas por TF, en el ejercicio 2015 ............... 168
Figura 15 Familias atendidas y apoyadas por TF, al 30 de mayo de 2016 .......... 169

Figura 16 Comparativo entre las metas de atencién y la poblacion atendida por el
PPTP al 30 de Mayo de 2016.......cuiuiiiiiieieiiie et e et e e eenaaes 170



INDICE DE CUADROS

Cuadro 1. El extensionismo en México en 10s afioS 50°S.......covvevviiiiiieininnnnnnn. 109
Cuadro 2 El extensionismo en México en l0os afios 60°S........ccvevveeiniennenennennn. 111
Cuadro 3 El extensionismo en México en los afios 70sy 80°S .....ccevvvnivnininnennn. 112
Cuadro 4 El extensionismo en México en los afios 80'sy 90°'S ......ccccevvvvenvnnennn. 115
Cuadro 5 El extensionismo en México en 10s afios 2000...........cc.veeneineenennennenn. 116
Cuadro 6 El extensionismo en México del afio 2010 ala fecha......................... 116
Cuadro 7 Climatologia del estado de Puebla...............ccooiiiiiiiiiiiiin 126
Cuadro 8 Estimacion preliminar de la poblacién potencial y poblacion objetivo por

EeNtIdAd FEABTALIVA . .....vnie et e e e 138
Cuadro 9 INNovaciones del PPTP ... e 141

Cuadro 10 Propuesta de ruta de expansion, numero de beneficiarios directos .... 142

Cuadro 11 Programas productivos priorizados para articularse con las familias del

P P T P e et a s 146
Cuadro 12 Territorios Funcionales y sus localidades en el estado de Puebla...... 149
Cuadro 13 indice de Desarrollo Humano y Sus COMponentes ....................c...... 151

Cuadro 14 Principales indicadores de rezago social y marginaciéon en los municipios
delos TFenelestadode Puebla ...........coeviiiiiiiiiii e 153
Cuadro 15 Actividades realizadas en el afio 2015 PPTP Puebla........................ 161

Cuadro 16 Numero de beneficiarias identificadas por territorio y eje productivo...172

Xi



INDICE DE GRAFICAS

Grafica 1 Cobertura de las acciones de los programas de extension en ALC, afio
2000 (% CODBITUIA) .. eueeetei ittt e e et e e e e e e eanaans 62

Gréfica 2 Funciones de los programas de extension en ALC, afio 2000 ............... 64

Grafica 3 Existencia de un esquema de privatizacion de los programas de extension

en ALC, afio 2000, % de [0S Programas. .........eeueeenieiirineeeneieineeeneaeeneneneneananes 69

Gréfica 4 Evolucion del gasto publico agropecuario como % del gasto publico total,
para algunos paises de AL, 1985-2000 .......cccoiuiiiiiiiiiiiieiieieie e 75

Grafica 5 Comparativo del presupuesto SAGARPA y SEDESOL por entidad
federativa y POF IDH ... e 185

Xii



INTRODUCCION

En el presente documento se plasma un analisis del modelo extensionista en
México desde sus inicios hasta la actualidad, este trabajo tiene como objetivo
analizar el modelo extensionista en México como politica publica, su historia y la
situacion actual, de tal forma que se pueda identificar los cambios que ha tenido,
principalmente del paso de un modelo de extension centralizado a un modelo

tercerizado.

En esta investigacion se plantea que cualquier sistema de extension especifico en
México enfrenta varias dificultades, la eficacia del extensionismo para solucionar los
problemas especificos del sector agricola se reducird, a menos que vaya
acompafada de una estrategia a largo plazo dirigida a abordar las limitaciones

estructurales que enfrenta el sector agropecuario actual en nuestro pais.

En México no existe aun una bien definida tipologia de productores, por lo que
complica aun mas la eficacia de cualquier politica publica y de manera particular de
un modelo de extension, debido a esa variedad de situaciones y problematicas del
sector agropecuario; aunado a esto es importante mencionar el bajo grado de
coordinacion existente en todos los niveles de gobierno, lo que provoca que toda

herramienta o instrumento de politica se vea coartada en sus objetivos principales.

Algo muy importante de mencionar y que define las politicas publicas en cualquier
pais, es la situacién mundial, México no es la excepcion. A lo largo de la historia el
pais ha sufrido grandes cambios en su economia, de manera general, ha pasado de
ser un Estado proteccionista a un Estado liberal y globalizado. En este contexto,
toda politica publica deja de funcionar o simplemente se sustituye con otra que vaya
mas acorde al nuevo modelo econémico prevaleciente y a las politicas publicas

dictadas por organismos internacionales.



Sin embargo, el extensionismo es una de esas politicas que no debié de haber
sufrido cambios tan radicales, sino solamente adecuaciones al nuevo modelo
economico prevaleciente, ya que el objetivo de la extension es fomentar el
desarrollo de capacidades de los productores, sus organizaciones, las familias
rurales y demas actores del medio rural que tenga una actividad, en los sectores
acuicolas, pesqueros y agropecuarios, mediante un sistema de desarrollo de
capacidades, que facilite el acceso al conocimiento, informacion y uso de
tecnologias modernas, logrando asi el desarrollo de sus propias habilidades y
practicas técnicas, organizacionales y de desarrollo. Asi también el extensionismo
debe interactuar con investigadores, académicos, agronegocios y el propio mercado

en toda su cadena de produccion.



CAPITULO I. EL PROBLEMA DE INVESTIGACION

1.1 Contexto General

En México, en la actualidad no existe un servicio de extension agricola especifico
como tal, esto implica que cuando el gobierno considere instituir un servicio
profesional y especifico para lograr sus objetivos nacionales de desarrollo agricola,
sera necesario que adapte su enfoque conforme a las metas anunciadas para su
politica de desarrollo. El objetivo general de desarrollo establecido para el desarrollo
integrado del sector agricola, silvicola y pesquero incluye tres metas: reduccién de
la pobreza, mayor competitividad y desarrollo rural sustentable (IICA, 2010). Estas
tres metas que se mencionan necesitan para su realizacion un bien disefiado

modelo de extensidn agropecuario.

Haciendo un andlisis histérico, el pais ha pasado por diversos modelos econémicos
en los que cada uno de ellos presentaron diversas caracteristicas que exigian y
necesitaban ciertas medidas para enfrentar las necesidades de la poblacion del
pais, necesidades como alimentacién, vivienda, salud, ingresos, educacion,
diversion, etc., modelos econdmicos en los cuales el actor o los actores principales
fueron cambiando de acuerdo con las exigencias del mercado; con esto se pasa de
ser un pais autosuficiente, con cierta seguridad y soberania alimentaria a ser un
pais inmerso en un mercado global que exige pertenecer a un mercado mundial en
el cual juegan papeles importantes en la produccién las leyes de oferta y demanda y

las caracteristicas competitivas y comparativas de cada nacion.

La extension es una herramienta o medio idoneo para profesionalizar la agricultura
en pequefia escala y se constituye en uno de los instrumentos mas eficaces para

promover el desarrollo econémico y social de las familias del sector rural.

El Servicio de Extensiéon Rural en México ha desarrollado béasicamente dos

modelos: un modelo centralizado o burocratico, en donde los servicios son
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manejados desde una unidad central, generalmente ubicada en la capital del pais o
cercana a ella; los técnicos, recursos y medios se mueven desde esta unidad. Este
modelo en los afios 80s constituia un aparato burocratico de mas de 25 000

extensionistas.

El otro modelo es un modelo tercerizado; esta modalidad ha tenido sus primeros
intentos en el sector oficial en la década de los 90’s, cuando se empieza a
descentralizar el modelo con el programa Alianza para el Campo de SAGARPA.
Luego, en los ultimos afios de los 90 e inicios del siglo XXI, se han desarrollado bajo
la ejecucion de programas o proyectos con financiamiento del gobierno mediante la
modalidad tercerizada o participacion del sector privado, financiado por los propios

productores.

Como toda modalidad, la centralizada o descentralizada cuentan con sus
defensores y detractores. Las tendencias actuales proponen cambios en los
enfoques; asi, por ejemplo, se plantea que los servicios de extension entregados
por el Estado enfaticen su esfuerzo en la busqueda de resultados y beneficios
concretos para las familias rurales; donde los productores deben pasar a
constituirse en usuarios activos mediante una interaccién entre ellos, con sus
organizaciones; y orientandose con mucho énfasis en las demandas de los
productores y las oportunidades de negocios que se puedan generar en los

mercados.

Otra premisa es que, si bien México tiene muchos o todos los elementos de un
sistema de innovacion, carece del nivel de interaccion institucional, colaboracion y
circuitos de retroalimentacion que distingue a los sistemas de innovacion eficaces.
Como los participantes estan operando, es necesaria una estrategia institucional
gue permita establecer y mantener esos vinculos. El desarrollo y la consolidacion de
tales vinculos (que comprenden desde las instituciones de investigacion y las
empresas del sector privado hasta los agricultores) aumentaran el impacto y la



eficiencia de todo el sistema de innovacion para la consecucion de las metas

sectoriales.

Estos cambios en las politicas del Estado y sus aplicaciones en el desarrollo del
sector agropecuario responden en gran medida a las necesidades del momento que
viven, la situacion politica, comercial, social, cultural, etc., lo anterior se puede
observar cuando México entro al mercado global, de un momento a otro, para el
gobierno era mas rentable importar los granos de nuestra canasta basica a
producirlos en el campo mexicano; en ese momento, se cae el modelo de extensién
burocréatica en México, el costo de mantener a extensionistas en la nébmina era muy

alto comparado con los costos de importacion del maiz por ejemplo.

Se empieza a modificar el modelo de extension, se reubican a los extensionistas
dentro del aparato burocréatico nacional, se replantea la manera de llevar extension
a los productores que en ese momento entraban a la competencia globalizada con
muy pocas 0 ninguna herramienta que les garantizara el éxito en este nuevo

mercado.

1.2 Problema de investigacién

La presente investigacion tiene como objetivo analizar estos dos grandes modelos
de extension en México, por un lado un modelo central burocratico y por otro lado
un nuevo modelo de extension tercerizado, haciendo un comparativo entre ellos en
materia de eficiencia, eficacia, costos y de impacto en el desarrollo del sector

agropecuario en México.

En los ultimos afios, el gobierno ha querido retomar la extensibn en México,
mediante innovaciones al modelo prevaleciente, integrando diversos programas que
pueden ser complementarios y en su conjunto lograr el desarrollo del sector rural.

En este ambito surge el programa Territorios Productivos de la SEDESOL, el cual



pretende aprovechar los recursos que se transfieren a las familias de las
comunidades rurales, fomentar proyectos productivos locales, complementandolos
con capacitacion y asistencia técnica mediante la integracion de diversos programas
de diversas instituciones ya sean publicas o privadas. La pregunta es, ¢ este sera el

nuevo modelo de extension en el pais?.

1.3 Preguntas de investigacion

Las preguntas de investigacion que guian el presente trabajo de investigacion se

plantean a continuacion:

o ¢Como ha evolucionado el sistema de servicio de extension en México como

politica puablica?

o ¢El extensionismo ha sido una politica publica o un instrumento de politica?

o ¢Cudles han sido las principales razones del cambio en el modelo de

extension en México?

o ¢Puede considerarse el Programa Piloto Territorios Productivos como un

nuevo modelo de extensidon en México?



1.4 Objetivos

A continuacion se presenta los objetivos de esta investigacion, los cuales
representan la base de la misma y sobre los cuales se fundamenta el presente

documento.

Objetivo general

Analizar el sistema de extension en México como politica publica desde la
perspectiva de dos modelos de extension, pasando de un modelo centralizado
burocratico a un modelo tercerizado, asi como las causas que motivaron este

cambio.

Objetivos especificos

o Describir los modelos de extension en México.

o Revisar la politica publica campesina'y de extension en México.

o Hacer una comparacion entre la extension centralizada y la extension

tercerizada en el pais.

o Analizar el programa Territorios Productivos de SEDESOL y determinar si

puede ser visto como un nuevo modelo de extension en México.



1.5 Hipétesis

Cualquier sistema de extension enfrenta varias dificultades, en México en los
tltimos 30 afios se ha visto un abandono del modelo extensionista por parte del
gobierno, dado un proceso de cambio en la politica agricola campesina del pais y
en las politicas publicas internacionales, trayendo consigo el paso de un modelo
extensionista centralizado burocratico a un modelo de extension tercerizado,
motivado en gran medida por las exigencias del mercado globalizado y las ventajas
en costo que tiende a tener el outsourcing o subcontratacion que es la base del

nuevo modelo tercerizado de extension en México.

1.6 Justificacion

La presente investigacion pretende realizar un analisis del modelo de extension en
México para determinar las principales causas que orillaron al cambio de dicho
modelo, obligado en gran medida a los cambios de politica econdmica que el pais
sufrio de acuerdo con las exigencias del modelo econdmico prevaleciente en
México, el cual se ve influenciado por el mercado internacional y por ende las

politicas internacionales, de aqui la relevancia de tal trabajo de investigacion.

En los ultimos afios en México prevalece un modelo de extension muy inestable y
disperso en cuanto a su aplicacion. Diversas instituciones han hecho intentos de
integrar los servicios natos de la extension en pro del desarrollo del sector rural en
el pais, sin embargo, por una u otra razén han fracasado. En el afio 2015, la
SEDESOL inicia un Programa Piloto denominado Territorios Productivos, el cual
pretende integrar diversos programas y aprovechar los recursos disponibles de
cada uno de ellos para en conjunto detonar el desarrollo rural a través de proyectos
productivos locales, por ello la presente investigacion aborda un andlisis de este

programa como opcion de extension rural en México.



CAPITULO Il. MARCO TEORICO

El marco tedrico se integra como entrada a los requerimientos necesarios para la
investigacion realizada. Para esto se toman en cuenta las siguientes categorias
ordenadas de acuerdo a cada uno de los conceptos para que tengan una secuencia

I6gica y entendible, estas son:

o Estado

o Gobierno y gobernabilidad

o Politica y ciencias de la politica (campesinado)

o Politica publica (con un analisis comparativo de modelos de Bardach y
Franco para las politicas publicas)

o Extension y extensionismo

o Programa Piloto Territorios Productivos como un nuevo modelo de extension
en México.

o Politica agricola en México (con la descripcion de los hechos mas

importantes ocurridos en materia de extension)

2.1 Definicién de Estado

El Estado es un concepto organizador de la teoria del desarrollo y se le considera
como el eje rector que organiza a la sociedad a través de instrumentos de gobierno.
La sociedad reune en torno a si, las divisiones internas horizontales y verticales en
gue se organizan sus miembros y conforma con toda su complejidad el entorno
donde existe el Estado. Asi, mediante todas sus funciones, de orden, control,
promocion, organizacion, defensa, se estructura como gobierno. El estado nacional

nace con la Independencia de 1810.

Las circunstancias y los intereses en juego en las que ésta se proclama, definen

desde entonces, uno de sus rasgos principales: se constituye un estado defensor de



la soberania nacional en contra del colonialismo o la dependencia. El estado
virreinal era un estado encargado de la expoliacion sisteméatica, limitativo del
desarrollo interno y garante de un mercado cautivo que tenia Espafia en Ameérica
para que no compitiera con la metropoli; por ende era un estado restrictivo de la

produccion (Martinez y Rechy, 2003).

En el contexto de la Primera Guerra Mundial como lo menciona las fuerzas politicas
y los intereses sociales que actuaban se expresaron en lineas generales por la
intervencién del estado en la economia y en el caracter de las instituciones a partir
de la Constitucién de 1917. Desde la Revolucién, y debido a la fuerte presencia de
los trabajadores, campesinos en esa lucha, las Constituciones han sido desde
entonces no so6lo esquemas normativos de la organizacion y ejercicio del poder,
sino normas integradoras y programaticas del desarrollo integral de una
colectividad. No se deja, como antafio, a la legislacion ordinaria, la configuracion del
régimen econdmico; las reglas constitucionales contienen orientaciones imperativas
gue constituyen el elemento dorsal de la estructura institucional del sistema

econdémico (Meza, 1992).

A partir del periodo revolucionario, es posible identificar en forma metodoldgica
cinco variables de analisis en las ultimas ocho décadas (Martinez, 1996), que
conjugéandolas sirven de esquemas de politica agricola durante 100 afios que
identifican el papel del estado en la economia y en el desarrollo. Estas variables
son: 1° las condiciones de la hacienda publica y los ingresos de la administracion; 2°
los criterios de planeacion, presupuestacion y administracion; 3° las condiciones del
mercado interno; 4° el comportamiento de la produccion y el empleo; y 5° las
propuestas o programas de las fuerzas sociales. Estos cinco criterios se aplican en
cuatro periodos generales en que se divide el siglo XX en México: a.- Desde el fin
de la guerra mundial (1918) y hasta la conclusién de la administracién Cardenista,;
desde la presidencia de Avila Camacho y hasta el agotamiento del modelo de
desarrollo, llamado La politica de crecimiento en base a la sustitucién de
importaciones (1940-1965); desde la adopcién del desarrollo estabilizador hasta la
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crisis de la deuda (1965-1987); y finalmente, desde la renegociacién de la deuda, la

apertura economica y la globalizacion, hasta el presente (1988- 2014).

Es importante aclarar que los conceptos de Estado y gobierno no se consideran
sinbnimos. Los gobernantes son aquellos que, por un tiempo determinado,
desempefian funciones en las instituciones que forman parte del Estado. Ademas,
hay que diferenciar el término Estado de la idea de nacion, ya que existen naciones

sin Estado y Estados que aglutinan a distintas naciones.

Antes, cuando el Estado todavia no habia sido constituido como concepto, el ser
humano intentaba marcar sus limites por la fuerza, asi se realizaron las grandes
conquistas a fin de ampliar los limites del territorio. Actualmente, existen medios
mas pacificos y democraticos para establecer los limites, aunque a decir verdad,

todavia continda utilizandose la fuerza para delimitarlos.

Es importante sefialar que ninguna persona puede vivir sin Estado ya que debera
cumplir con lo reglado en el territorio que habita, aunque éste no sea
necesariamente su nacion. Esto no significa que todos los individuos que comparten
un mismo estado se sientan culturalmente identificados con él, pero esa no es razén

para violar las leyes del espacio que habitan.

Para que un Estado pueda ser considerado como tal debe contar con ciertos
elementos, estos son: territorio delimitado, poblacion, leyes, organismos de
gobierno, soberania interna (poder para aplicar las propias leyes dentro del territorio
sin necesidad de que interfieran otros estados) y soberania externa (convocar a sus

pobladores cuando existiera un ataque exterior a fin de defender su territorio).

En palabras del aleman Max Weber, el Estado puede ser definido como una
organizacion respaldada por el denominado monopolio de la violencia legitima. Por
€so0 esta integrada por organismos poderosos como lo son las fuerzas armadas, la

policia y los tribunales, ya que él se encarga, entre otras cosas, de garantizar las
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funciones y obligaciones de gobierno, defensa, seguridad y justicia en un espacio
especifico. Hablar de Estado de derecho, asimismo, es describir a un sistema en el
cual su organizacion gira en torno a la division de los poderes (es decir, el

Legislativo, el Ejecutivo y el Judicial).

Méndez y Molinero expresaron que para que exista un Estado deben cumplirse dos
componentes fundamentales, el territorio o el control de un espacio determinado y la

sociedad, una comunidad politicamente organizada.

Por su parte, Ignacio Molina expresd que el concepto de Estado es central en la
ciencia politica y designa la manera de organizacion juridico-politica por
antonomasia. Surge al mismo tiempo que la idea de soberania y es la plasmacion
estatica de esta. En definitiva se trata de la formalizacion de una determinada
autoridad publica permanente con poder sobre el territorio que gobierna y los

individuos que en él residen.

Hoy en dia el concepto que mas se acepta para esta acepcion de la palabra es el
de Estado-Nacién planteado por Weber. Dice que se trata de un tipo de
organizacion donde el Estado posee el monopolio absoluta de la fuerza dentro del
territorio siempre y cuando sus objetivos sean de integracion y homogeneizacion de
la poblacion. Este Estado exige elementos como una organizacion politica, un
ordenamiento juridico, el territorio delimitado, un aparato de gobierno y una

poblacidn que resida en los limites establecidos.

Es necesario también aclarar que varias corrientes filoséficas se oponen a la
existencia del Estado tal como lo conocemos. El anarquismo, por ejemplo,
promueve la desaparicion absoluta de los Estados y su sustitucion por entidades
libres y organizaciones de espiritu participativo. EI marxismo, en cambio, considera
que el Estado es un recurso controlado por una clase dominante que sirve para
ejercer dominio. Por lo tanto, aboga por su aniquilacion para lograr su reemplazo

por un Estado obrero como parte de la transicién hasta llegar al socialismo y el
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comunismo, donde al haberse logrado erradicar la lucha de clases, ya no se

necesitara un Estado.

2.1.1 El papel del Estado

Se puede decir que el Estado es la forma en la que se organiza la sociedad para
poder funcionar mejor. Es la unién de nuestra poblacion, las instituciones publicas
gue nos organizan y nuestra cultura. La Constitucion establece dentro de los fines
esenciales del Estado servir a la comunidad, promover la prosperidad, garantizar los
derechos y deberes de los ciudadanos, facilitar la participacion del pueblo en los
asuntos de la Nacion, defender la independencia y la integridad territorial y asegurar

la convivencia pacifica asi como un orden justo, entre otros.

Para que el Estado pueda alcanzar estos fines y logre cumplir con las funciones que
le corresponden se han creado tres ramas del poder publico: la legislativa, la
ejecutiva y la judicial. Estas ramas estan integradas por diversos 6rganos con
funciones diferentes, pero que siempre deben coordinarse y colaborarse para poder

trabajar mejor y lograr dichos fines.

Segun la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en su articulo 27,

en la prescripcion XX manifiesta:
“XX. El Estado promovera las condiciones para el desarrollo rural integral,
con el propdsito de generar empleo y garantizar a la poblacion campesina el
bienestar y su participacion e incorporacién en el desarrollo nacional, y
fomentara la actividad agropecuaria y forestal para el 6ptimo uso de la tierra,
con obras de infraestructura, insumos, créditos, servicios de capacitacion y
asistencia técnica. Asimismo expedira la legislacion reglamentaria para
planear y organizar la produccion agropecuaria, su industrializacion y

comercializacion, considerandolas de interés publico.
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El desarrollo rural integral y sustentable a que se refiere el parrafo anterior,
también tendré entre sus fines que el Estado garantice el abasto suficiente y

oportuno de los alimentos basicos que la ley establezca.

Es importante que se definan conceptos fundamentales en el desarrollo de la
investigacion, tales como Estado, extension, politica, politica publica,

desarrollo, desarrollo rural, pobreza, gobierno, gobernabilidad, entre otros”.

Con base en lo anterior podemos afirmar que el Estado tiene la obligacién y al
mismo tiempo la facultad para velar por el desarrollo de la nacion, y esto lo hace a
través de politicas siempre presentes necesarias para que el pais logre su
desarrollo. Y es claro que dentro de estas politicas esta el extensionismo como una

manera de llevar desarrollo a las zonas rurales de nuestro pais.

El papel del Estado en la economia es el factor de la estructuracion de la sociedad
para llegar al progreso, ni mas Estado que el necesario ni menos Estado que el
minimo: Estado minimo pero necesario. Se requiere estructura e de instrumentos

basicos que sostengan el nacimiento, crecimiento y funcionamiento de la economia.

El papel del Estado en el desarrollo rural implica direccion, conduccion, estructuras
gue permitan llegar a la produccion rural competitiva, equitativa y sustentable. Las
acciones requieren capital (inversion), leyes (proteccion), funcionarios (control y

manejo de variables macroecondémicas y microeconémicas).
En resumen, se requiere de una accién estatal minima pero necesaria para la

produccion en el agro y en toda la economia, para ello estan las funciones minimas

presentes del Estado para con el campo.
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2.1.2 Funciones Minimas del Estado en relacion a la agricultura
A continuacion se presentan de acuerdo con la politica publica en México, las

funciones minimas del Estado, las cuales se consideran deben ser politicas siempre

presentes en el territorio del pais:

o Leyyorden. En el campo.

o Defensa. Militar del campo.

o Derechos de propiedad. Reconocimiento legal de la propiedad.

o Seguridad. En el uso y usufructo del suelo.

o Banca Central. Legalidad contractual, control de divisas, manejo de liquidez.

o Infraestructura. En capital social, educacién técnica (Extension),

capacitacion.

o Promocion del Comercio Exterior. Promocion y proteccion arancelaria.

o Apoyo al riesgo agricola. Manejo nacional de seguros de riesgos.

o Seguro de catastrofes. Legalidad de los seguros.

o Control. De precios y medidas, de horarios, de manejo fitozoosanitarios.

o Certificacion. De calidad.

o Tecnologia. Investigacién agropecuaria, promocioén de patentes, divulgacion

de técnicas, extensionismo rural.
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2.2 Gobierno y gobernabilidad

La mayoria de las naciones tienen una representacion llamada gobierno, que es
considerado el encargado de ejercer el poder y de controlar y administrar los
ambitos politico, econémico y social de su pais, asi como de tomar las decisiones
en las cuestiones en que se involucre a su pais a nivel global. La accion que realiza
el gobierno se denomina gobernabilidad que como menciona Salinas (2003) ya no
puede ser entendida como una formula politica para evitar desequilibrios en las
demandas o necesidades y ofertas 0 decisiones politico-institucionales. Tres son las
grandes dimensiones de la gobernabilidad que considera Jiménez que publica en
Salinas (2003):

1. El fortalecimiento de la legitimidad.

2. La eficacia de las politicas publicas disefiadas e instrumentadas por el
Estado.

3. Las amplias y cada vez mas restringidas funciones del Estado en el campo

social y econdmico, frente a las crecientes demandas de la sociedad.

Las maximas de la gobernabilidad que considera Roitman que publica en Salinas
(2003) son:

1. La racionalidad en el quehacer del Estado y en sus funciones
administrativas, su puesta en practica afecta a todo el conjunto de

actividades estatales.

2. Eficacia en el desarrollo de programas y politicas publicas.

Un elemento presente junto con la gobernabilidad es la llamada burocracia que
puede definirse como la estructura que lleva a cabo sus actividades a través de
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metodologias o0 procedimientos bien definidos para cumplir los objetivos
establecidos. Una de las caracteristicas de la burocracia ideal, la considera Max
Weber (1997), quien precisa que: “Precision, rapidez, claridad, conocimiento del
expediente, continuidad, reserva, unidad, subordinacion estricta, reduccion de
fricciones y de costos materiales y personales —esas se consiguen al punto 6ptimo
en la administracion estrictamente burocratica, especialmente en su forma
monocratica”. La dominacion burocratica se ofrece en forma mas pura alli donde

rige con mayor fuerza el principio del nombramiento de los funcionarios.

2.3 Politicay ciencia de la politica

La politica definida estrictamente es una actividad orientada en forma ideologica a la
toma de decisiones de un grupo para alcanzar ciertos objetivos. También puede
definirse como una manera de ejercer el poder con la intencién de resolver o
minimizar el choque entre los intereses encontrados que se producen dentro de una
sociedad. La politica es un concepto amplio, correspondiente al poder en general
(RAE, 2013).

El objetivo de los politicos, independientemente de sus preferencias politicas,
consiste en establecer politicas publicas que les convengan o de alguna forma,
intervenir en las que no les son tan convenientes. La politica en general tiende a
conformar tanto las propuestas de politicas publicas como aquellas que se

concretan.

Los gobiernos son instrumentos para llevar a cabo politicas publicas. Mas que mirar
al ordenamiento de las actividades del sector publico, conviene considerarlo como
un instrumento para realizar politicas publicas. Asi como el logro principal de una
empresa privada no es su organigrama, sino sus utilidades, lo importante en el

gobierno son sus resultados, mas que su estructura (Aguilar, 2009).
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Las ciencias de politica incluyen:

1. Los métodos de investigacion del proceso de la politica.

2. Los resultados de los estudios de las politicas.

3. Los descubrimientos de las disciplinas que pueden aportar contribuciones

importantes para las necesidades de inteligencia del momento.

Esto sera a grandes rasgos, el contexto en el cual surgen las politicas publicas, que
se consideran como las respuestas que el Estado o poder publico otorgan a las
necesidades de los gobernados, en forma de normas, instituciones, prestaciones,

bienes publicos o servicios (Aguilar, 2009).

Las ciencias de politica requieren una metodologia que se desvie de la metodologia
cientifica tradicional, segun Yehezkel citado en Aguilar (2009); los focos principales

incluyen:

o El analisis de politicas que proporciona métodos heuristicos para identificar

alternativas preferibles de politica.

o La innovacion alternativa que se ocupa de inventar nuevos disefios y

posibilidades por ser consideradas en la elaboraciéon de politicas.

o Estrategias de politica que proporcionan lineamientos para adoptar posturas,

supuestos y pautas por seguir en politicas especificas.

o Evaluacion y retroalimentacién que incluyen, por ejemplo, indicadores

sociales, experimentacion social y aprendizaje organizacional.
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o Mejoramiento del sistema para la elaboracion de politicas mediante redisefio
y, a veces, disefiando de nuevo, con inclusién de cambios en los recursos

utilizados, personal, estructura, equipo, demandas externas, etc.

La diferencia especifica de las Ciencias de las Politicas ante la Ciencia de la
Administracion, es que las primeras se orientan a estimular la cooperacion social o
desestimular el conflicto, mientras que las segundas tienen la funcién de poner en
contacto a la ciudadania con la representacion politica, se parte del principio de que
el Gobierno no sélo se desempefia ante escenarios normados y normales, sino ante
escenarios caracterizados por la complejidad, la incertidumbre, los riesgos y las
contingencias. De tal forma, la principal funcion de la administracion es poner en

contacto a la ciudadania con la representacién politica (Aguilar, 2009).

2.3.1 Campesinado

El campesinado es el actor principal del desarrollo rural, porque tiene la produccién
y el manejo de las actividades primarias. En la actualidad, es muy dificil encontrar
campesinos puros, sobre todo en México ya que la mayoria de los campesinos
actuales recurren a otras fuentes de ingreso diferentes a las actividades
correspondientes al sector primario de la economia (agricultura, ganaderia,
silvicultura, pesca). En este contexto Wolf (1975 y 1977) considera tres distinciones

para definir el término “campesino”, lo mas estrictamente posible.

En primer lugar se entiende al campesino solo como productor agricola y ganadero
rural, es decir, recoge sus cosechas y cria a su ganado en el campo y mantiene
estas actividades alejadas de ciudades y cualquier otro lugar urbano; la segunda
distincién, esta que los campesinos generalmente conservan un mayor control de
sus procesos de produccion. El control externo se manifiesta principalmente cuando

venden sus productos en el mercado.
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La tercera distincion es que los campesinos buscan la subsistencia, no la
reinversion. Su punto de partida son las necesidades que estan definidas por su
cultura. La produccion de cosechas que comercializan en el mercado se ve
rapidamente superada por la falta de habilidad para satisfacer estas necesidades
dentro del segmento sociocultural del que forman parte. Los campesinos venden las
cosechas para obtener dinero, pero esta ganancia se utiliza inmediatamente para
adquirir los bienes y servicios que necesitan para su subsistencia y para mantener
su status social, mas que para aumentar la escala de sus operaciones, no funcionan
como una empresa en el sentido econémico, imprime desarrollo a una casa (su

unidad de produccién) y no a un negocio (Chayanov, 1985).

Lo primero que hace el campesino con su cosecha es asegurar el autoabasto,
posteriormente si queda algun excedente, lo lleva al mercado, pero sabe que tiene
asegurado el minimo de calorias que necesita para mantener su fuerza de trabajo
constante y sin necesidad de incrementarla a pesar de que pudiera llegar a producir

mas.

Otra cuestion que el campesinado asegura son los excedentes sociales que Wolf
(1975) los divide en los denominados fondos, que son: el fondo ceremonial (para las
relaciones sociales con el projimo en caso de que requieran realizar alguna
ceremonia o ritual); y el fondo de renta (cuando alguien ejerce un poder superior

efectivo o dominio sobre un agricultor, éste debe pagar una renta por su trabajo).

Cuando se pretende llevar extension al sector rural, en donde el principal actor es el
campesino es importante considerar los aspectos mencionados anteriormente, de lo
contrario cualquier intento de desarrollo sera coartado, es necesarios considerar un
desarrollo endégeno que considera como al campesino o productor como el

principal elemento de su propio desarrollo.
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2.4 Politica publica

Una politica publica puede definirse como: a) el disefio de una accion colectiva
intencional, b) el curso que efectivamente toma la accion como resultado de las
muchas decisiones e interacciones que comporta y, en consecuencia, c) los hechos

reales que la accion colectiva produce (Aguilar, 1996).

Otra definicidn, considera que las politicas publicas son acciones de gobierno con
objetivos de interés publico que surgen de un proceso de diagndstico y andlisis de
factibilidad, teniendo en cuenta los intereses y necesidades de la ciudadania con el
objetivo de atender efectivamente los problemas publicos especificos (Franco,
2012).

Al considerar lo anterior, se puede entender a las politicas publicas como los
lineamientos que el propio gobierno establece como lineas de accion para el
cumplimiento de sus objetivos. Implican la toma de decisiones en conjunto con
mecanismos de participacion ciudadana. Lo que buscan las politicas publicas es el
interés o beneficio publico. Sus formas, procedimientos, métodos y recursos sirven
para la atencidon de la problematica de la poblacion para lograr su solucién a traves
de una accién desarrollada durante el tiempo necesario para satisfacer las

necesidades de los grupos involucrados (Franco, 2012).

Las politicas publicas se orientan hacia intereses o beneficios publicos y su
capacidad para llevarlas a cabo; es indispensable la participacién ciudadana en
conjunto con el gobierno en la definicion de los objetivos como acciones de la
politica. Lo que distingue a las politicas publicas de otras acciones de gobierno es la
busqueda del consenso de los actores sociales para concretar decisiones en
acciones de bienes y servicios publicos: educacion, salud, produccion agropecuaria,

manejo sustentable de los recursos naturales, migracion, entre otros.
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En politicas publicas todo es Gobierno, pero en Gobierno no todo es politicas
publicas (Guerrero, 1992). Por ello, es importante considerar que las acciones de

gobierno, Franco (2012) las considera de tres tipos:

1. Politicas de Estado. Son directrices derivadas de principios constitucionales,
acciones de gobierno para alcanzar objetivos de interés nacional que
trascienden periodos de gestion de gobierno.

2. Politicas Gubernamentales. Son proyectos de largo plazo que tienen el sello
sexenal (Plan Nacional de Desarrollo), es decir, son acciones de gobierno

planteadas en la estrategia de un gobernante en turno.

3. Politicas Publicas. Son acciones focalizadas en problemas publicos
especificos, es decir, acciones de gobierno con objetivos de interés publico
gue surgen de decisiones sustentadas en un proceso de diagnéstico y
analisis de factibilidad para la atencion efectiva de problemas publicos

especificos. Dentro de este tipo de politica se sitla al EXTENSIONISMO.

En este contexto, las politicas publicas siempre tienen que ver con el Gobierno, se
consideran como las acciones del gobierno. Para poder llevar a cabo estas
acciones, el gobierno crea instituciones en diferentes ambitos para apoyar al disefio,
evaluacion e implementaciéon de las politicas publicas. También, las politicas
publicas producen conocimientos y métodos de accion para que los gobiernos

generen resultados de buena calidad ante los escenarios no previstos.

El padre de las politicas publicas Harold Lasswell, las imaginé como un medio para
mejorar el gobierno, pero distinguiendo a las politicas publicas de las privadas. Por
ello, la disciplina de las politicas publicas se considera anglosajona y principalmente
norteamericana, pero en Latinoamérica se tienen importantes contribuciones por
parte de diversos autores sobre el tema. El desarrollo de las politicas publicas en

México es prometedor, pero en la medida en que no sélo sea pais transmisor o
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imitador de progresos de otros paises, sino hay que ser protagonistas del desarrollo

y los avances propios (Guerrero, 1992).

De entre las multiples definiciones de politicas publicas, hay varios puntos que
convergen a pesar de la diferencia de conceptos, Aguilar (2009) encontré ocho

elementos necesariamente constitutivos:

o Resolver problemas publicos acotados.

o Las decisiones implican conflicto.

o Se discute el problema pero mas aun, la manera de abordarlo.
o Participacién de mdultiples actores.

o Esun proceso.

o No se desplaza al gobierno sino que se legitima.

o La poblaciéon afectada se involucra en la solucion.

o Esun ciclo y no una secuencia lineal.

Lo anterior implica cuatro grandes retos para los hacedores de politicas o policy

making:

1. Flexibilidad para adoptar cambios que logren objetivos y metas de la

alternativa que se ha seleccionado como politica.

2. Involucrar los niveles de la participacion en los ciclos de politica.

3. En suma, lograr que el disefio de politica sea una realidad aplicable (pasar
de la formulaciéon a la implementacién), evaluable y consensuada social y

politicamente.

4. Revertir el problema no administrarlo.
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En resumen, se considera que las politicas publicas son los lineamientos que el
propio gobierno establece como lineas de accion para el cumplimiento de sus
objetivos, implican la toma de decisiones. Las politicas publicas buscan el interés o
beneficio publico, las formas, procedimientos, métodos y recursos que utilizan
sirven para la atencién de la problematica de la poblacién para lograr su solucién a
través de una accion desarrollada durante el tiempo necesario que cumpla el

objetivo.

El caracter publico de las mismas hace que el gobierno tenga el compromiso de que
funcionen de manera adecuada, porque son las lineas de accién del gobierno que
debe dar a conocer a la sociedad para también contar con el apoyo tanto

institucional como de la misma sociedad para llegar al cumplimiento de las metas.

2.5 Extensidén agricolay extensionismo en México

La extension agricola también llamada extension rural se diferencia de la
transferencia de tecnologia por su caracter comunicacional, innovador y educativo.
Sin embargo son conceptos que se utilizan indistintamente en los procesos de
intervencidbn en los paises latinoamericanos. Los modelos de extension
norteamericanos, han sido ejemplo para los paises latinoamericanos, las
universidades han sido las formadoras de los profesionales de extension pero no las

directamente encargadas de administrar los procesos de extension.

Todos los paises de América Latina y el Caribe cuentan en mayor o menor grado
con servicios de extension rural, que pueden obedecer a distintas denominaciones:
asistencia técnica, divulgacion agropecuaria, capacitacion tecnoldgica, extension
agricola, transferencia de tecnologia; pero que normalmente apuntan hacia los
objetivos de difundir innovaciones y/o educar al agricultor y a su nucleo familiar para

mejorar su desempefio en el trabajo productivo y en la vida del hogar. En la mayoria
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de los paises los servicios de extensién se iniciaron en la década del 40 al 50 bajo

la influencia del modelo de extensiéon de los Estados Unidos.

2.5.1 Concepto de extension y extensionismo

A continuacion se enuncian algunas definiciones de extension:

Swanson y Claar (1987), definen extension agricola como “un proceso educacional
por el que se comunica una informacién util a la gente y luego se le ayuda a
aprender cOmo aprovecharla ventajosamente para construirse una vida mejor para
si mismos, sus familias y la comunidad”. La extensién es un proceso continuo para
hacer llegar una informacion util a la poblacion (dimension comunicativa) para luego
ayudarla a adquirir los conocimientos, técnicas y aptitudes necesarios para
aprovechar eficazmente esa informacién o tecnologia (dimension educacional)”. El
objetivo del proceso extensionista es hacer que las personas utilicen esas técnicas
y conocimientos, asi como la informacion disponible para mejorar sus condiciones

de vida.

Esta definicion contempla el caracter educativo de la extensién y muy importante
enfatiza en que es un proceso continuo que procura hacer que las familias rurales
aprovechen los conocimientos y técnicas que se les imparte en beneficio y

desarrollo propio.

Maunder (1973) citado por Swanson y Claar (1987), define la extension agricola
como “un servicio o sistema que mediante procedimientos educativos ayuda a la
poblacion rural a mejorar los métodos y técnicas agricolas, aumentar la
productividad, los ingresos, su nivel de vida y elevar las normas educativas y

sociales de la vida rural.”
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La FAO, organismo que esta muy cerca de los servicios de extension da la siguiente
definicién: "Es un sistema o servicio que, mediante procesos educativos, ayuda a la
poblaciéon rural a mejorar los métodos y técnicas agricolas, aumentar la
productividad y los ingresos, mejorar su nivel de vida y elevar las normas educativas

de la vida rural”.

Esta definicion que da la FAO es bastante completa, contempla el caracter
educativo de la extension que emplea métodos y técnicas para hacer que la
poblacién adopte las tecnologias que se generan de la participacion de todos; que
promueven el incremento de la eficiencia y efectividad de los procesos productivos
lo que se ve reflejado en mejores niveles de ingresos econdmicos y cambios en la

calidad de vida y desarrollo cultural y social de las familias rurales.

Es necesario aclarar que los términos extension agricola y transferencia tecnolégica
no son sinbnimos. La transferencia tecnologica implica funciones de suministro de
insumos Yy servicios agricolas, mientras que la extension agricola implica ensefar a
los agricultores técnicas de gestién y decision, y ayudar a la poblacion rural a
desarrollar sus dotes de liderazgo y organizativas. Las actividades de la extensiéon
contribuyen a la transferencia tecnoldgica y son una parte importante y esencial de

ella.

En el desarrollo de toda sociedad ya sea rural o urbana, el extensionismo es sin
lugar a dudas una de las actividades mas importantes, esto debido a que este
busca promover un cambio social necesario que permita difundir y adoptar
soluciones a problemas comunitarios, esto es, adoptar mejores formas de vida en

distintos aspectos:

a) Sistemas de produccién.

b) Tareas domésticas.

c) Prestacion de bienes y servicios.
d) Educacion.
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e) Saludy vivienda.
f) Recreacion.
g) Economia familiar, etc.

El desarrollo de toda comunidad es directamente proporcional a la capacidad de
sus habitantes para resolver los problemas que les afectan. Proyectando esta

capacidad, se puede decir que actlan tres campos de accion fundamentales:

1) La investigacion.
2) La docencia.

3) La extension.

La investigacion traera consigo nuevos conocimientos; la docencia permite la
difusiébn de estos nuevos conocimientos y de los conocimientos acumulados; y
finalmente el extensionismo actia como el aprovechamiento practico y racional de
dichos conocimientos por el mayor nimero de personas posible. Para que estos
campos de accion funcionen efectivamente deben estructurarse de manera

integrada.

La importancia del extensionismo no radica en una actividad independiente, sino en
una labor que sirve de nexo entre la realidad de un grupo social determinado y los
organismos e instituciones que puedan aportar soluciones a sus problemas.
Lamentablemente en muchos de los paises en vias de desarrollo el servicio de
extension es muy pobre, y en algunos casos es nula. Esta deficiencia quiza se deba
en gran medida a modelos de desarrollo que consideran mas los aspectos

econdémicos y tecnoldgicos a los aspectos sociales.
Es por ello que se considera que el extensionismo en México es un campo de

accién necesitado de un mayor apoyo, no solo por los muchos beneficios que puede

generar, sino por ser un complemento basico e indispensable en la implementacion
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de programas (sean de docencia o de otra indole) y en la investigacion, llevando a

estas Ultimas a obtener mayor eficiencia y eficacia.

Hoy en dia el concepto de extensionismo y de extensién aun no cuentan con un
significado precisos, generalmente, se les considera como algo que resuelve
problemas de subdesarrollo, ineficiencia productiva, atraso tecnoldgico, etcétera.

El término de extension desde un punto de vista semantico, su definicion es muy
simple: extension, del latin extensio, es una accion y efecto de extender o
extenderse. Ahora, al agregar el sufijo “ismo” a la palabra extension, resulta el
sustantivo extensionismo, lo que podria definirse como llevar a sus Ultimas
consecuencias la labor de extension, es decir, intentar difundir cualquier cosa en

forma masiva.

Por otro lado, para los especialistas en desarrollo socioeconémico y técnicos del
sector agropecuario, el término extension significa asistencia, asesoria, capacitacion
o divulgacién técnica. Segun Bryant Thomson, la filosofia del servicio de extension

se basa en la idea de ayudar a los demas a ayudarse a si mismos.

En definitiva el concepto de extensionismo tiene divergencias entre los diversos
autores y protagonistas del mismo concepto, para unos es educacion, para otros es
asistencia, y para otros puede ser hasta proseliismo. Se puede definir de la
siguiente manera, coincidiendo y citando a Climent: “El extensionismo constituye el
conjunto de estudios, planes y programas que promueven la difusién y adopcion de
soluciones a los problemas y necesidades que afectan el desarrollo rural y de la

comunidad, en una zona, region o pais”.

Es por ello que el extensionismo representa un esfuerzo organizado de un grupo de
personas, que impulse el efecto de una reaccidon organizada de otros, lo cual
conducird hacia un cambio progresivo en la realidad de ambos, lo que los lleve al

bienestar comun.
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Los servicios de extensiéon, al coordinarse con los servicios de investigacion y
educacion o docencia, establecen un nexo interactivo con el medio rural y sus
comunidades. En este papel, el extensionismo desempefia su funcion primordial, y
es este papel en donde especialmente debe fortalecerse. Es claro que sin esta
interrelacion (extensién — Investigacion - docencia) cada campo de actividad seguira
su propio rumbo, dejando al margen toda posible planificacibn general para el

desarrollo rural comunitario.

En México desde sus inicios el sistema de extension ha sufrido una serie de
transformaciones que lo han llevado actualmente a su casi extincion. En los afios
60°s surge el extensionismo en México a través de los programas de educacion
para adultos impartido por el Instituto Nacional para la Educacion de los Adultos
(INEA), posteriormente surge en los 70°s un cuerpo burocratico de mas de 25 000
extensionistas encargados de llevar conocimientos, tecnologia, capacitacion,
asistencia técnica al campo, el cual necesitaba producir lo que México necesitaba
comer, motivando asi al productor al tener excedentes que aseguraran la

alimentacién de los mexicanos.

A finales de los afios 80's México empieza a voltear los ojos hacia el mercado
internacional, para luego adherirse al GATT (Acuerdo Internacional sobre Aranceles
y Comercio), con esto el modelo econémico en México empieza a ser liberal, para el
afo 1994, con el gobierno del Presidente Salinas se firma el Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN), esto abre las puertas a un mercado global
para el pais, un mercado en el cual el gobierno pone en la balanza la produccién y

costos de la alimentacion para el pais.

En este nuevo modelo de competencia internacional, al gobierno mexicano le
conviene mas comprar en el extranjero a producirlo internamente. Un claro ejemplo
de esto es el cultivo del maiz. El pais vecino, Estados Unidos, producia maiz a
costos de produccion muy bajos comparados con los que México tenia, por tal
razén México prefiere importar maiz de los Estados Unidos, esto trajo consigo que
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se descuidara la produccion del grano en México, esto a su vez trajo que los
extensionistas dejaran de serlo para ser reubicados o0 despedidos,

desmantelandose asi el sistema burocratico de extension en México.

Lo anterior modificé el sistema de extensién en México, el profesionista egresado de
cualquier escuela de agronomia empieza a ofrecer sus servicios a través de
honorarios, surgiendo asi el Prestador de Servicios Profesionales (PSP), se empezo6
a trabajar de manera individual o a través de bufetes, en este nuevo sistema el
productor es quien contrata directamente los servicios del PSP, y es quien le paga
con dinero de su produccion o en su defecto con remesas provenientes de los
Estados Unidos. Ahora el papel del PSP se limita inicamente a lo que el productor
pueda pagar. Otra modalidad de trabajo de un PSP consiste en formular proyectos
de inversion financiados por programas del gobierno a través de la SRA, SEDESOL,
SAGARPA u otra institucion. En la figura 1 se observa cémo ha sido la evolucién del

extensionismo en México en los ultimos 30 afnos.

A principios de La SAGARPA contaba con alrededor de 25,000 extensionistas,
los 80 — profesionistas, técnicos medios y practicos, como empleados del
gobierno,
En 1996 se A través del Sistema Nacional de Extensionismo y Desarrollo
restaura el | Tecnologico (SINDER), implementandose dos programas: Programa
servicio de de Capacitacion y Extension y Programa Elemental de Asistencia
extension. Técnica.
Del afio 2000 . ) o . . .
hasta 2009 | Se transita del extensionismo clasico al sistema de servicios
profesionales privados pagados con recursos publicos,
En este nuevo esquema se reconoce necesaria la inversion en el
La propuesta del . . L L .
- — | capital humano y social de la poblacion rural. El transito hacia la
Extensionismo sociedad y economia del conocimiento y se renueva en México el

concepto de las universidades como ejecutoras del extensionismo.

Figura 1 La extension en México en los ultimos 30 afios

Fuente: SAGARPA 2010.
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2.5.2 Antecedentes del extensionismo rural en México

El término extensionismo en si mismo fue usado por vez primera para describir los
programas de educacion para adultos creados por las universidades y orientados a
divulgar los conocimientos generados a una clientela fuera de los limites de la
universidad. El término fue adoptado después en Estados Unidos de América por
las universidades en régimen de “tierras concedidas” (Land Grant Colleges),
establecidas para la ensefianza de la agricultura, a fin de definir sus programas de

difusién de conocimientos agricolas entre los agricultores,(Swanson, 2010).

Con el tiempo, el término se ha interpretado de muchas maneras: transferencia de
tecnologia, que se refiere a la transmisién de informacion técnica, es decir, nuevas
variedades, recomendaciones de fertilizantes, etc.; asistencia técnica , que en
muchos casos era similar al enfoque de transferencia de tecnologia, pero se
orientaba mas hacia un enfoque global a extensionismo, es decir, practicas de
cultivo y manejo de rebafios; servicios de asesoria, que incorporaban un enfoque de
gestion agricola. Cualquiera que haya sido la metodologia o la terminologia usadas,
ésta casi siempre se caracterizaba por un enfoque lineal del extensionismo, que
limitaba la atencion prioritaria a la explotacion agricola y consideraba al agricultor

como un participante pasivo (IICA 2010).

Eso dio lugar a la difusiébn de tecnologia y de conocimientos sin considerar la
situacion individual de los agricultores, y a su aislamiento de las fuerzas del
mercado. A menudo lo anterior derivé en aumentos de produccion, pero no siempre
se tradujo en mayores ingresos. Este enfoque fue el mas utilizado por los sistemas
tradicionales de extension, incluso por México, hasta la década delos ochenta. El
sistema de extensién tradicional estaba dominado por profesionales cuyos

conocimientos se limitaban a cuestiones de tecnologia (IICA, 2010).
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2.5.3 Papel de la Extension en el Desarrollo Agricola

El desarrollo agricola, al igual que la extension agricola, es un proceso y como tal
posee una serie de caracteristicas que lo identifican, y a partir de las cuales es
factible analizar la serie de problemas que impide su realizacién lo que da origen al
establecimiento de estrategias que permitan la implementacion de medidas que
resuelvan esos problemas, tomando muy en cuenta objetivos especificos que
impliquen cambios en lo social, en lo politico, en lo cultural, en lo econémico y en lo
tecnoldgico, de tal manera que los nuevos niveles de vida de los productores estén
ligados a esos objetivos de cambio.

Sin embargo, para lograr este tipo de desarrollo agricola es necesario que se le
preste atencion a lo siguiente:

A la gente que interviene en la produccion (empresarios, productores,

campesinos, asalariados, organizaciones, etc.).

e A la disponibilidad de capital y de bienes de capital (maquinaria, equipo,
estructura y capital de operacion) y al uso y control de estos y otros medios y

bienes de produccidn.

e Al inventario de conocimientos, tanto técnicos como de organizacién y su

forma de distribucién entre los productores.

e A la organizacion social, politica, religiosa, cultural y econdmica existente.

Cuando se habla de desarrollo agricola se debe considerar un gran nimero de
problemas que actian como barreras, dentro de estos problemas se puede

mencionar los siguientes:

e Recursos humanos y materiales escasos o inexistentes.

e Mal uso y distribucion de los recursos.
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e Insuficiencia o inexistencia de incentivos econdmicos.

e Obstaculos estructurales e institucionales.

e Inadecuada infraestructura fisica e inexistencia de la misma.

e Actitud mental de la poblacién de aceptacion en disputa de su situacién por
desconocimiento de su capacidad para resolverla.

e Temor al cambio y a las decisiones de riesgo.

Para que se pueda determinar de manera clara cuél es el papel de la extension
frente al desarrollo agricola, es indispensable plantearse diversas interrogantes, las
cuales al ser respondidas permitirAn encontrar soluciones convenientes, en el
parrafo siguiente se presentan algunas interrogantes que ayudaran a entender

dicho papel:

1) ¢Puede la extension agricola, como proceso, alcanzar sola los objetivos del

desarrollo?.

2) ¢Cudles son los elementos y recursos para el desarrollo desde el punto de

vista de la extension?.

3) ¢Cuales otros procesos que afectan al desarrollo agricola estan al servicio

del gobierno?

Es necesario que entendamos que la extensién es solo uno de los muchos

procesos necesarios para alcanzar el desarrollo.

Parte de las funciones de la extension en México es lograr que las familias del
medio rural y sus integrantes individualizados tengan conciencia de las alternativas
que existen para que ellos efectien sus actividades y capacidad de raciocinio
independiente, para elegir la mas adecuada que les permita mejorar sus

condiciones y calidad de vida.
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La importancia de este objetivo radica en el hecho de que tiene que ver con el uso
de los recursos materiales, y les da la base para lograr la combinacion mas
productiva de tierra, trabajo y varias formas de capital.

Es necesario considerar los recursos culturales y personales no como “barreras u
obstaculos” que se oponen al mejoramiento de la agricultura, ello permitira que el
hombre del campo deje de ser muy conservador y se aferre a sus habitos, por ende

se atreva a pensar distinto y arriesgarse al cambio.

La extension tiene el papel de mejorar la forma de la utilizacién de los recursos
naturales: como servicio, es en si misma un recurso institucional, crear recursos

personales y culturales.

La extensién puede ser efectiva para ayudar a los agricultores a obtener habilidad
administrativa para operar en una economia de mercado, es quizas el proceso
principal en las regiones poco desarrolladas para crear en los agricultores, nuevas
actitudes que aceleren el proceso de cambio como: confianza en si mismo y en los
programas publicos para el desarrollo agricola y enfrentar asi las condiciones que

enfrenta en la actualidad.

Tras los procesos extensionistas el desarrollo agricola es visto como el paso de
unos métodos tradicionales de produccidon a otros nuevos y cientificos que
comprenden nuevos elementos técnicos (como nuevas variedades, practicas de
cultivos, fertilizantes y/o plaguicidas comerciales) nuevos cultivos o incluso nuevos
sistemas agricolas. Debido a esta concepcion del desarrollo se cree que para que
los agricultores puedan adoptar con éxito estas nuevas técnicas de produccion,
primero tienen que aprenderlas, y luego hay que ensefiarles la forma de utilizarlas
correctamente en sus sistemas de cultivo. Este proceso de ensefianza es visto

como la esencia misma del desarrollo agricola.
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En Latinoamérica estos procesos responden a la realidad de la época, una
creciente modernizacién con un incremento de la productividad, donde a su vez
existe un aumento de la poblacion urbana, de la clase media, y cambios en los
habitos alimenticios; el Estado pasa a intervenir en todo a través de los procesos de
industrializacién (nuevas tecnologias, acceso a créditos), incremento de las

exportaciones y sustitucion de las importaciones.

2.5.4 Alcances de la extensién

En México casi todas las dependencias gubernamentales relacionadas con el medio
rural realizan programas de extensiéon, en los que se emplean miles de técnicos
(Ilamados hoy en dia Prestadores de Servicios Profesionales, PSP) y presupuestos
financieros considerablemente altos. Es lamentable que los servicios de extension
se manifiesta tanto en teoria como en la practica, dentro de las caracteristicas que
impone la asistencia o asesoria técnica, lo que conlleva a limitarse a lo que un
especialista pueda resolver problemas relacionados con su ramo o especialidad.
Por ello los proyectos no tienen un seguimiento en toda la cadena de valor,
abandonando a los productores en una fase o etapa de ella, lo que lleva a que

todos los proyectos terminen fracasando.
Hasta ahora se ha visto un sistema de extension limitado y dependiente de su

propio alcance, en el siguiente modelo, presentado en la figura 2, se explica lo

planteado.
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Figura 2 Modelo de extensionismo dependiente y limitado
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Fuente: Elaboracion propia.

En este modelo se observa que el técnico extensionista lleva a la comunidad un
paliativo temporal, mas no una solucion definitiva, lo que se considera que esto
ocurre debido a que el extensionista, en este modelo, es el principal recurso, por lo

gue en la ausencia de dicho recurso, la problematica regresa a la comunidad.

2.5.5 El Modelo de extensionismo en México

De acuerdo a la definicion del concepto de extension, se puede decir que los
modelos de extensionismo son “estrategias de intervencion rural de caracter
educativo y transformador cuyo objetivo es el desarrollo de mercados agropecuarios
a partir de metodologias de instituciones educativas nacionales y extranjeras,

impactando en el mejoramiento de la calidad de vida y economia del productor”.

Entre los principales actores que participan en la operacion e implementacién de los

modelos de extensionismo rural en México se encuentran:

1) Productores (Beneficiarios).

2) Extensionistas (mujeres y hombres).
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3) Prestadores de servicio social.

4) Instituciones de educacién superior.

5) Organizaciones de la sociedad civil.

6) Delegaciones estatales de la SAGARPA.

La era moderna del extensionismo Yy la investigacion agricola empezd a principios
del siglo XX y el apoyo publico se consolido después de la Segunda Guerra
Mundial, con la creacién de la Oficina de Estudios Especiales. A principios de la
década de 1960, se fundd el Instituto Nacional de Investigaciones Agricolas (INIA,
ahora INIFAP). Tal acontecimiento coincidié con la era de la Revolucion Verde,
durante la cual el sistema de investigacion agricola de México contribuyé a la
difusibn mundial de germoplasma de trigo y de maiz de alto rendimiento. Otras
instituciones importantes para el desarrollo de los programas de investigacion y
extension fueron la Universidad Autonoma Chapingo (UACh), el Colegio de
Postgraduados (Colpos) y la Universidad Autonoma Agraria Antonio Narro (UAAAN)
(McMahon y Valdés, 2011).

Desde la década de 1960 hasta la de 1990, el gobierno mexicano desarroll6 un
sistema de extension y transferencia de tecnologia agricola. La Secretaria de
Agricultura y Recursos Hidraulicos (SARH) apoyé el extensionismo a través de la
Direccion del Sistema de Extension Agricola y la investigacion por medio del INIA,
gue tenia un eficaz programa de transferencia de tecnologia. La primera
dependencia empleaba a unos 25,000 extensionistas en todo el pais. Las
prioridades tanto de la investigacion como del extensionismo durante este periodo
fueron la sustitucion de importaciones, la seguridad alimentaria y el apoyo a los
agricultores de subsistencia. Eso significaba que el apoyo se concentraba en los
alimentos bésicos, es decir, maiz, trigo, frijol, arroz y sorgo. Ademas, este sistema
proveia de empleos a una considerable cifra de profesionistas capaces de lograr un

desarrollo del medio rural.
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En los ultimos veinte afios ha habido muchos cambios e innovaciones
institucionales en el sistema de investigacion y extension agricola de México, y lo
gue existe hoy difiere mucho de lo que habia a mediados de la década de 1980.
Estos cambios e innovaciones fueron impulsados sobre todo por la necesidad de
una mayor eficiencia y eficacia en la prestacibn de los servicios publicos, la
reduccion de la némina del gobierno federal en el sector, y la necesidad de un
sector mas competitivo ya que el pais se preparaba para suscribir el TLCAN.

Las reformas que se promulgaron en el sistema de extension agricola iban a la par
de lo que sucedia en otros paises de la region. Dichas reformas provocaron la
disolucién del sistema de extension nacional y se pusieron en marcha los medios
para estimular la creacién de un mercado de extension privado en todo el pais que
apoyaria la ejecucion de los programas gubernamentales en el nivel local. Esta
tactica consisti6 en canalizar recursos a los agricultores mediante los diversos
programas de la SAGARPA que, a su vez, contrataba a agentes de extension

profesionales para proporcionar servicios de asistencia técnica y asesoria.

Para atender esa demanda, los profesionales abrieron despachos en todo el pais y
ya estan prestando varios servicios, como la identificacion y preparacion de
proyectos productivos, transferencia de tecnologia y suministro de insumos a traves

de diversos canales, tanto federales como estatales.

La OCDE dice que desde 2001, la politica agricola y su aplicacion se han basado
en la Ley de Desarrollo Rural Sustentable, la cual apoya la generacién y la
diversificacion del empleo, garantiza la incorporacién y la participacién del sector
agricola en pequefia escala en el desarrollo nacional, y asigna prioridad a las zonas
marginadas y a los sectores econdmicamente débiles de la economia rural. En el
area de la investigacion y el extensionismo, la Ley delega su aplicacién a la
SAGARPA, la cual coordina a los diversos 6rganos ejecutores cuyos cometidos son
la investigacion agricola, la generacion de tecnologia, la experimentacion y el

extensionismo.
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Para tal efecto, la Ley prevé la creacion de las siguientes instituciones o entidades
en el nivel federal: el Sistema Nacional de Investigacion y Transferencia
Tecnologica para el Desarrollo Rural Sustentable (SNITT), los Comités Sistema
Producto, y el Sistema Nacional de Capacitacion y Asistencia Técnica Integral
(SINACATRI). EI SNITT es responsable de coordinar las actividades tanto del sector
publico como del privado en la investigacion agricola cientifica, el desarrollo de
tecnologia y la transmisién de conocimientos, en tanto que el SINACATRI asume la
responsabilidad en materia de capacitacion y transferencia de tecnologia. EI SNITT
responde a la Subsecretaria de Agricultura y el SINACATRI, a la Subsecretaria de

Desarrollo Rural.

Para la OCDE en la actualidad en México no existe un servicio de extension
agricola especifico. Mas bien, los agricultores cuentan con asistencia técnica al
acceder a los distintos programas de apoyo de la SAGARPA como una parte
integral de los mismos. Dicha asistencia se recibe por medio de contratistas del
sector privado, prestadores de servicios profesionales (PSP), cuya funcién es dar
cumplimiento a los programas en el nivel de la explotacién agricola. Este programa
fue una estrategia del gobierno para crear un mercado para esos servicios, como
una respuesta al abandono a principios de la década de 1990 de la Direccién

Nacional de Extension Agricola.

Los Servicios Profesionales definidos para estos efectos incluyen la planificacion
estratégica, la formulacion de proyectos, el acceso a recursos publicos, la asesoria
técnica, las estrategias comerciales, la capacitacion, entre otros; su objetivo es
apoyar a los agricultores para que aumenten su eficiencia y facilitar su integracion

en las cadenas de valor.

Un conjunto de instituciones publicas interviene desde el nivel federal hasta el
municipal. En el nivel federal, la Subsecretaria de Desarrollo Rural (por conducto del
SINACATRI) es responsable de supervisar la organizacion del servicio; es decir, la
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coordinacion y los enlaces entre las instituciones en todos los niveles, el
establecimiento de normas, la planificacion e identificacion de prioridades. Esto es
apoyado por el Instituto Nacional para el Desarrollo de Capacidades del Sector
Rural (INCA Rural), responsable de disefiar y coordinar la capacitacion, la
educacién no formal, la evaluacioén, la acreditacion y la certificacion de servicios
profesionales para apoyar los programas publicos en todos los niveles. Hay otras
instituciones que aplican programas de capacitacion y extension en los diferentes
niveles como FIRA, Financiera Rural, Fundar, etc., asi como los gobiernos

federales, estatales y locales.

El sistema actual de asistencia técnica aplicado mediante los programas de apoyo
estd muy fragmentado y se basa en proyectos individuales. Como la mayor parte de
la demanda de estos servicios se canaliza a través de los programas de apoyo de la
SAGARPA, hay una dispersion de esfuerzos y de recursos en proyectos menores y
una falta de integracion desde el punto de vista del desarrollo territorial y de los
objetivos de productividad. Debido a esa dispersion es dificil evaluar el impacto
general del programa, ya que los proyectos se distribuyen en distintas regiones
agroecoldgicas y en una amplia variedad de productos. La fuerza que impulsa la
demanda es el acceso a los programas de gobierno, es por ello que se considera a

los PSP como simples intermediarios.

Como en muchos casos el PSP es el agente que inicia la ejecucion de los
programas de apoyo, éste tiene el incentivo de que se le pagara, es decir, los
incentivos son para la captacion de ingresos y no hay incentivos para que el PSP se

mantenga al tanto del proyecto hasta su finalizacion ni para que evalGe su impacto.

El trabajo del PSP se basa en los planes comerciales de los proyectos
subordinados a los programas de apoyo. La asistencia técnica requerida a menudo
se proporciona durante el primer afio; como en muchos casos el PSP interviene
sblo hasta el establecimiento del proyecto, eso se traduce en una falta de
continuidad durante la vida del mismo. El hecho de que la mayoria de los proyectos
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se abandonen o entren en la inactividad después de tres afios, evidentemente
provoca que la asistencia técnica no sea satisfactoria. Existe la percepcion general
de que el sistema no ha producido resultados y de que hay un vacio en los servicios

de extension y asesoria. (Mufioz, Rodriguez y Manrrubio, 2010).

2.5.6 El extensionismo rural en México

Actualmente en México se dice que extensionismo es el servicio prestado por
personal de las instituciones de educacion y de investigacion que facilita el acceso
al conocimiento, la informacion y las tecnologias a productores, grupos Yy
organizaciones economicas rurales y a otros actores del sector agropecuario,

pesquero y acuicola.

Durante los afos sesenta, los servicios de apoyo a los productores del sector rural
se blindaron en la légica de difundir los elementos tecnoldgicos basicos para incidir
en una mayor productividad y, bajo este enfoque, se constituyeron instituciones y

centros de investigacion agropecuaria a nivel nacional.

En este sentido, el esquema de extensionismo rural surge bajo el supuesto de
“‘extender” practicas de producciéon mas eficientes a campesinos que necesitaran
mejorar sus sistemas de produccion. Los técnicos eran trabajadores al servicio del
Estado que brindaban atencion a las unidades de produccion rural de forma
individualizada; su pago era fijo por nébmina. La participacion de los productores era

pasiva, es decir no participaban, solo recibian la orientacion del extensionista.

En la década de los ochentas, la entonces Secretaria de Agricultura y Recursos
Hidraulicos (SARH) contaba con alrededor de 25 mil empleados, entre los que
destacaban extensionistas, agronomos, veterinarios, técnicos medios y practicos,
éstos operaban los programas de extension dando servicio a las organizaciones de

los productores. Este tipo de programas se eliminaron de 1988 a 1994 por la gran
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crisis econémica que vivia el pais y la poblacion rural padecié un periodo critico de
desarrollo.

En 1995, de la mano de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural,
Pesca y Alimentacibn (SAGARPA), regresan los programas orientados al
extensionismo, pero con un nuevo esquema el cual estaba enfocado a la
transferencia de tecnologia, sin tomar en cuenta que la mayoria de las empresas

tenia problemas de comercializacion, contabilidad y gestion administrativa basica.

En ese contexto la gente no era demandante de tecnologia, aunque la necesitara.
Sin ser empleados de gobierno, pero con un pago mensual, los técnicos formaban
parte de una estructura que permitia obtener los apoyos de Alianza para el Campo,
un programa de subsidio existente en ese entonces. En ese esquema era muy
importante tener personal que ayudara a repartir los beneficios de los programas;
sin embargo, no habia orientacion hacia la formacion de proyectos productivos.

En el afio de 1996 se restaura el servicio de extension a través del Sistema
Nacional de Extensionismo y Desarrollo Tecnoldogico (SINDER), con el disefio y
aplicacion de dos programas de extensionismo: el Programa de Capacitacion y
Extension (PCE) y el Programa Elemental de Asistencia Técnica (PEAT). Estos
pretendian contribuir a que la poblacion rural mejorara sus niveles de vida, y la
capacitacion se centraba en aspectos técnico-productivos y en la elaboracion de

diagnosticos, aun asi la participacion de los productores siguié siendo pasiva.

Posteriormente, durante el 2001, se impulsé la transicion del cuerpo de técnicos
para que éstos prestaran servicios profesionales de calidad a través del Programa
de Extensionismo y Servicios Profesionales (PESPRO). Su enfoque era invertir en
capital humano para mejorar las capacidades de los productores rurales y de los
servicios profesionales ofrecidos en materia de capacitacion y extension para el

desarrollo tecnoldgico.

42



Para el afio 2002 la SAGARPA inicia con el Programa de Desarrollo de
Capacidades en el Medio Rural (PRODESCA), segun dicha Secretaria, el cambio
mas importante fue que el pago por servicios de capacitacion, asistencia técnica y
consultoria ya no seria por mes, sino mediante el pago por servicios. De manera

diferente a lo que existia anteriormente, en este programa se establecieron cuatro

actividades:
3. Laidentificacion y formulacién de proyectos.
4. La puesta en marcha de proyectos.
5. La consultoria o asesoria profesional.
6. La capacitacion.

La consultoria, al igual que la capacitacion, podian ser de caracter técnico,
comercial o administrativo, este disefio implicaba que en lugar de contar con
técnicos pagados por un programa, como ocurria antes, se tuvieran diversos

servicios para las organizaciones de productores.

El PRODESCA buscaba que la atencion hacia la poblacion rural se diera a través
de proyectos productivos integrales orientados a cadenas productivas, regiones y
grupos prioritarios, con lo cual se consideraban las economias de escala, se
favorecian el establecimiento de alianzas estratégicas y el impulso a la innovacion,
bajo una vision integral de toda la cadena productiva. Este programa, como todos
los de desarrollo rural, no estaba orientado a una actividad especifica. Eran
elegibles por ser beneficiarios del programa los productores con unidades de
produccion rural de bajos ingresos (menos de 20 hectareas de temporal, menos de
10 hectareas de riego, menos de 20 cabezas de ganado, entre otros).

El PRODESCA no estaba hecho para los grandes productores, atendia a la
poblacion de menor desarrollo relativo, es decir, a los mas marginados, existia un
premio de 50 por ciento de subsidio adicional para aquellos servicios en las zonas
de mayor marginalidad o del 25 por ciento de subsidio adicional para aquellos
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servicios que se otorgaran a mujeres, jovenes e indigenas que son grupos

prioritarios.

Para este programa, en lugar de coordinadores de proyectos, se desarrollé un
esquema llamado Centro de Calidad para el Desarrollo Rural, el cual contaba con
prestadores independientes que se contrataban para la supervision. Se buscaba
gue los productores participaran plenamente, desde la eleccion del técnico hasta la
evaluacion del trabajo realizado por éste. De tal manera que fue la primera vez que
en los programas de extensionismo en México se evaluaba la satisfaccién del

cliente, es decir de los productores.

Del afio 2000 al 2009 se transita del extensionismo clasico al sistema de servicios

profesionales privados pagados con recursos publicos.

En el afo 2010, con un rediseiio en sus programas relacionados con el
extensionismo, la SAGARPA le solicitd a la Organizacién para la Cooperacion y el
Desarrollo Econdmico (OCDE) la realizacién del estudio “Analisis del Extensionismo

Agricola en México”. En dicho estudio destacan los aspectos siguientes:

o Desde 2001 la politica agricola y su aplicacion tienen fundamento en la Ley
de Desarrollo Rural Sustentable, que promueve la generacion vy
diversificacion del empleo, garantiza la incorporacion y participacion de la
pequefia agricultura en el desarrollo nacional y da prioridad a las zonas

marginales y a los sectores econémicamente débiles de la economia rural.

o En el campo de investigacion y extension, la ley delega su instrumentacion a
la SAGARPA, que coordina los distintos organismos cuya funcion es la

investigacion agricola y la generacion de tecnologia, entre otros.

o El sistema mexicano de innovacién agricola ha sufrido una serie de reformas

en los ultimos 20 afios. Estas reformas fueron impulsadas principalmente por
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la necesidad de una mayor eficiencia y eficacia en la prestacion de los
servicios publicos, la reduccion de la némina del gobierno federal en el
sector, y la necesidad de un sector mas competitivo al preparar al pais para

su entrada al Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN).

En el caso de la extension agricola, las reformas resultaron en la disolucion
del sistema nacional de extensionismo, y se pusieron en marcha
instrumentos para fomentar la creacion de un mercado de extension privada
en todo el pais que apoyara la ejecucion de los programas de gobierno a

nivel local.

La creacion de las fundaciones Produce, que se establecieron en 1996, fue
una innovacioén institucional importante. Se trata de instituciones de gestion
privada organizadas a nivel estatal con una entidad de coordinacién a nivel

federal: la Coordinadora de las Fundaciones Produce (COFUPRO).

Debido al tamafio del presupuesto que manejan, del cual las principales
instituciones de investigacion utilizan una gran proporcion para Ssus
presupuestos operativos y para procedimientos acordados, las Fundaciones
Produce son los agentes mas influyentes en la determinacion del alcance, el
enfoque y el contenido de la agenda nacional de investigacion agricola. Para
propdésitos practicos, cumplen con la funcién que fue delegada a otras

entidades publicas bajo la Ley de Desarrollo Rural Sustentable.

Es a partir del afio 2011 cuando renace con una nueva vision el extensionismo rural

en México con la creacion, por parte de la SAGARPA, de un nuevo programa

denominado Programa de Desarrollo de Capacidades, Innovacion Tecnolégica y

Extensionismo Rural. Este programa tiene como objetivo especifico fomentar el

desarrollo de capacidades de los productores, sus organizaciones, las familias

rurales y otros actores que realizan oficios, en los sectores agropecuarios, acuicolas

y pesqueros, mediante un sistema nacional de desarrollo de capacidades y

extensionismo, que facilite el acceso al conocimiento, informacion y uso de
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tecnologias modernas; su interaccién con sus socios estratégicos en investigacion,
educacion, agronegocios y el mercado; y el desarrollo de sus propias habilidades y
practicas técnicas, organizacionales y gerenciales, tal y como lo sefiala el articulo
36 de las reglas de operacion, publicadas en el Diario Oficial de la Federacion en el
mes de diciembre del afio 2010, asi como los lineamientos especificos del

Componente de Desarrollo de Capacidades y Extensionismo Rural.

El concepto de capacitacion se denomina como un proceso formativo a través del
cual se desarrollan conocimientos, habilidades, destrezas, actitudes y valores
necesarios para el desempefio de un trabajo o una actividad productiva, mientras
gue el desarrollo de capacidades se define como la técnica que busca la
internalizacién de saberes y habilidades que permiten a las personas, grupos y
organizaciones resolver problemas, desempefiar funciones, tomar decisiones y
alcanzar objetivos relacionados con la productividad y competitividad de sus
actividades agropecuarias, acuicolas y pesqueras para elevar su calidad de vida.

Como se sefalé anteriormente, el extensionismo es el servicio prestado por
personal de las instituciones de educacion y de investigacion que facilita el acceso
al conocimiento, la informacion y las tecnologias, a productores, grupos y
organizaciones economicas rurales y a otros actores del sector agropecuario,

pesquero y acuicola.

Se concluye que el extensionismo es un servicio que prestan instituciones
educativas y de investigacion, que la asistencia técnica se encarga de la
transferencia de conocimientos especializados, mientras que en la capacitacion se
desarrollan destrezas y habilidades, y en el desarrollo de capacidades se lleva a la

practica esos conocimientos y habilidades adquiridos para la toma de decisiones.
Lo cierto es que la estrategia del extensionismo que ha dado resultados concretos,

es aquella que se basa en la participacidén de los beneficiarios, siendo éstos los que
definen el proyecto de desarrollo por el que se quiere transitar, desde la planeacién
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y ejecucion de las actividades, hasta la consolidacion de los proyectos de inversion

y desarrollo.

Adentrandose a la materia legislativa, la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos y la Ley de Desarrollo Rural Sustentable, hacen referencia a la

capacitacion y a la asistencia técnica.

El articulo 27, fraccion XX de la Carta Magna dispone que el Estado promovera las
condiciones para el desarrollo rural integral, a fin de generar empleo y garantizar el
bienestar de la poblacion campesina y su participacion e incorporacion en el
desarrollo nacional. Asimismo, sefiala que la actividad agropecuaria y forestal sera
fomentada mediante obras de infraestructura, insumos, créditos, servicio de

capacitacion y asistencia técnica.

La Ley de Desarrollo Rural Sustentable, reglamentaria de dicha fraccion, reconoce a
la capacitacion una funcién esencial en el fomento agropecuario y en el desarrollo
rural sustentable, junto con la cultura, la investigacion, la asistencia técnica y la

transferencia de tecnologia (articulo 41).

Ademas, considera gue la capacitacion es una responsabilidad permanente de los
tres Ordenes de gobierno y de los sectores productivos, que debe impartirse
tomando en cuenta el grado de desarrollo y consolidacion productiva y social de la

poblacidén; y con criterios de sustentabilidad, integralidad, inclusién y participacion.

La Ley de Desarrollo Rural Sustentable propone impulsar el desarrollo rural integral
vinculando todas las fases del proceso, desde el diagndstico y la planeacion, hasta
la produccién, organizacion, transformacién, comercializacion y desarrollo humano.
En todos los casos, prevé que participen los productores y los diversos agentes del
sector rural, especialmente aquellos grupos Yy regiones tradicionalmente

marginados.
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Para el cumplimiento de sus disposiciones, la Ley establece el Sistema Nacional de
Capacitacion y Asistencia Técnica Rural Integral (SINACATRI), al cual le asigna la
responsabilidad de coordinar la elaboracion y ejecucion del Programa Nacional de
Capacitacion y Asistencia Técnica Rural Integral. Ademas, establece el Servicio
Nacional del Sistema Nacional de Capacitacion y Asistencia Técnica Rural Integral
(SENACATRI), instancia de direccion, programacion y ejecucion de las actividades
de capacitacion y asistencia técnica (articulo 47). A la luz de estas disposiciones, el
Programa Nacional de Capacitaciéon Rural Integral nace como obligacion juridica
concreta del SINACATRI y como instrumento para orientar y dirigir las acciones en

materia de capacitacion y asistencia técnica.

Segun el IICA, México es un pais con profundas desigualdades, ademas de dar
prioridad a los sectores industrial y de servicios sobre el agropecuario, situacién que
se ha visto reflejada en politicas publicas claras hacia el campo que permitan la

evolucion del extensionismo.

La revision de los programas en la materia que ha impulsado el gobierno federal en
México sefiala que, de manera gradual, se ha desatendido la responsabilidad de
poner al alcance de los productores rurales servicios de capacitacion y asistencia

técnica y de extensionismo.

El mundo rural esta experimentando numerosas transformaciones, el extensionismo
rural requiere de continuidad, involucrando a las instituciones y a los productores en
el logro del desarrollo sustentable, asi como fortalecer las relaciones

interinstitucionales y las capacidades y competencias del extensionista.
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2.5.7 La crisis del modelo de extensién tradicional

Segun Berdegué 2002, durante la década de los ochenta, el esquema convencional
de extensionismo en toda América Latina entrd en crisis, esto como consecuencia

de algunos factores, tales como:

1. Consolidacion del paradigma econdémico y social orientado a facilitar la
insercion de los paises en la economia global, en base a producciones

competitivas y rentables.

2. Reduccion drastica del gasto publico y el tamafio del Estado, privatizando
muchas de sus funciones y transfiriendo responsabilidades a los gobiernos

locales y regionales.

3. Surgimiento de una nueva vision del desarrollo, que otorgaba a los
productores, sus organizaciones y sus comunidades, la responsabilidad
central y protagonica, colocando al Estado en un rol subsidiario o facilitador,
centrado en la creacién de oportunidades de acceso a bienes y servicios, y
con una creciente focalizacibn hacia comunidades rurales pobres, y que
ademas se preocupaba por distinguir entre programas con un objetivo de

fomento productivo y aquellos de corte asistencial social.

Para el caso de México, esto se manifesto a partir de la ocurrencia de la crisis de la
deuda de 1982 y la implementacion subsecuente de politicas de estabilizacion y
ajuste, cuando el modelo de politica agricola basado en la presencia generalizada
del Estado en los diversos dmbitos del sector dejo de ser econbmicamente viable,
debido a que dependia del desembolso cuantioso de subsidios, ademas de que era
la base de toda una estrategia de control corporativo y clientelar. Asi, como
resultado de la puesta en marcha de politicas macroecondmicas caracterizadas por
la liberalizacion comercial, la desregulacion econdémica y la privatizacion de

empresas publicas.
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Todos los mecanismos de control politico e intervencion econémica que el Estado
habia disefiado y puesto en practica en el campo fueron desapareciendo. Por
ejemplo, FERTIMEX fue privatizado en 1992; ANAGSA liquidada en febrero de
1990; BANRURAL fue redimensionado a un nivel tal que para 1998, contaba con
73% menos empleados que en 1985, 63% menos sucursales, 70% menos
productores acreditados y 70% menos superficie habilitada (Mufioz et al., 2002).

Para el afio 2003 este Banco fue sustituido por otra institucion financiera, Financiera
Rural. En tanto que CONASUPO paulatinamente fue retirdndose de la
comercializacién y en 1998 definitivamente dejo de participar en la compra de dos

de los principales granos: maiz vy frijol.

Estos factores externos hicieron inviable la continuidad de este modelo de
extension, y dado el bajo desempefio del mismo, lo hacian muy vulnerable y poco
defendible. De hecho, Berdegué (2002) sefala que las principales criticas que se

hicieron a los servicios de extension publicos fueron las siguientes:

a) La casi nula participacion o espacio institucional otorgado a los productores
para controlar el servicio y poder exigir resultados y normas de desempefio.
Muchas veces por razones de control politico y social, los servicios de
extensibn para campesinos se concebian como una funcion 'y
responsabilidad no solo exclusiva, sino casi monopdlica del Estado, y se
pensaba que su eficiencia y desempefio dependian basicamente de la

calidad de la tecnocracia responsable de su disefio y conduccion.

b) La corrupcion, el clientelismo y la exagerada burocratizacion de muchas

agencias de extensién (eran agencia de empleo publico).

c) La carencia de presupuestos de operaciéon que dificultaban y entorpecian la

permanencia de los extensionistas en el campo.
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d) Los esquemas de organizacion y planificacién del servicio que no otorgaban
primacia al logro de resultados.

e) Los sistemas de evaluacion e incentivos a los extensionistas que directa e
indirectamente inducian a que éstos, en los hechos dedicaran gran parte de

su tiempo a funciones distintas de la asesoria a los productores.

El conjunto de estas criticas, a final de cuentas, generé una percepcion de que ni
los paises, ni los propios agricultores, estaban obteniendo beneficios suficientes que
justificaran los presupuestos gastados en estos esquemas de transferencia de

conocimientos agropecuarios.

El caracter burocratico y de poca relevancia de estos sistemas de extension, se
ejemplifica claramente en México, donde la Direccién General de Extensién Agricola
es desmantelada a finales de los ochenta y sus mas de veinte mil extensionistas
son paulatinamente despedidos o reubicados en otras areas de la administracion
publica, sin que ninguna organizacién de productores emitiera la menor queja al

respecto.

2.5.8 El resurgimiento del extensionismo en México

Una vez superado el ajuste estructural, el extensionismo reaparece con una
estructura presupuestal distinta, ya que los recursos para el sistema, ya no son el
gasto corriente de alguna institucion, para convertirse en un subsidio al sector cuyo
monto se determina en el Presupuesto de Egresos de la Federacién afio con afio.
Esto significa que ya no se puede contar con una estructura fija de empleados
publicos, pues ahora el presupuesto son recursos para pagar servicios o contratos
por tiempo y obra determinada. De esta manera el extensionismo regresa como un
“servicio privado de pago publico”, donde los extensionistas ya no son empleados
del Gobierno, (Santoyo et al., 2011).

51



Este cambio ha tenido, como corolario, que el esquema eminentemente de oferta
institucional del extensionismo tradicional pueda ser rebasado. Asi, actualmente
muchos de los programas de extensionismo aceptan solicitudes expresas de los
productores con propuesta de programas de trabajo y profesionales especificos
para atender sus necesidades. Ademas, se promueve la participacion activa de los
productores en la evaluacion del desempefio de los profesionales e incluso efectian
aportaciones para el pago de los servicios profesionales recibidos, dando mas
injerencia a los “clientes finales” en la operacion y orientacion del sistema,

mejorando la rendicién de cuentas del mismo, (Santoyo et al., 2011).

A pesar de este avance, no se puede negar, todavia del todo, la existencia de
eventuales “arreglos” entre productores y técnicos, desvirtuando el logro que
significa esta participacion.

De igual manera, los servicios de extensién ahora involucran a mas instituciones del
gobierno federal tales como la SAGARPA, FIRCO, INCA Rural, SENASICA, FIRA,
la Secretaria de Reforma Agraria, la Financiera Rural, la Comisiébn Nacional
Forestal, el Fondo Nacional de Empresas Sociales, la Comision de Desarrollo
Indigena, entre otros, que sin perder el caracter de “servicio privado de pago
publico” operan con reglas y principios de funcionamiento diferentes. Los gobiernos
estatales ahora son también actores relevantes, pues una parte importante del
presupuesto para asistencia técnica de la SAGARPA es operado directamente por

ellos.

El nuevo sistema en lugar del término “extensionista” utiliza nombres como
prestador de servicios profesionales, técnico, agente de cambio, asesor, consultor,
mentor, capacitador, formador, animador, articulador, etc. Igualmente para el caso
de equipos técnicos formalmente constituidos se utilizan denominaciones como
despachos, empresas de servicios, agencias de desarrollo rural, agencias para la
gestion de la innovacion, (Santoyo et al., 2011).
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Esta variedad de nombres se explica en parte por las nuevas actividades

efectuadas por los profesionistas:

o Desarrollo de capacidades.

o Asistencia técnica.

o Servicios profesionales.

o Capacitacion.

o Consultoria.

o Transferencia de tecnologia.

o Gestoria de apoyos y créditos.

o Articulacion territorial, etc.

Esta flexibilizacion de los programas de trabajo reconoce que los profesionistas
deben abordar aspectos técnicos, pero también gerenciales, comerciales, etc. y por
lo tanto, no hace obligatoria la vinculacién de los servicios de extension con los

centros de investigacion agropecuaria.

Otra novedad dentro del sistema es que los modelos de intervencion son mas
participativos. Es decir, el extensionismo lineal se ha flexibilizado incorporando, en
muchos casos, métodos participativos como los grupos ganaderos de validacion y
transferencia de tecnologia (GGAVATT), los grupos “productor experimentador”, la
investigacion participativa, las escuelas de campo, las escuelas campesinas, las
agencias de gestion de la innovacion etc. Esto es un avance significativo pues se

reconoce:

o Al conocimiento de los agricultores como pilar fundamental para que las

empresas (unidades de produccién) mejoren.

o A la innovacibn como un proceso interactivo con variados efectos de

causalidad y retroalimentacion (trabajo en grupo).
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o Las innovaciones (cambios basados en conocimiento generadoras de valor)
deben ser acordes a las restricciones de cada productor, asi como a las
exigencias de los consumidores y de la competencia (los paquetes

tecnoldgicos masivos no son pertinentes).

El desuso del término extensionista o extension, asi como la nueva modalidad de
operacion del sistema generd en algunos sectores de la opinion publica la idea de
gue en México no existe un servicio de extension. Sin embargo, tan solo con los
recursos co-ejercidos entre la SAGARPA vy los gobiernos estatales, se contratan a
cerca de 10,000 profesionistas anualmente. Si se considera que este monto es
cerca de la tercera parte de lo ejercido a nivel nacional en programas orientados al
“desarrollo de capacidades”, “fortalecimiento de sistemas producto”, “asistencia

técnica y capacitaciéon”, “investigacion y transferencia de tecnologia”, “informacién”,
“apoyo a organizaciones rurales”, “asistencia técnica integral” la red involucrada en
el sistema de extension actual es cercana a los 30,000 prestadores de servicios

profesionales (PSP), (Santoyo et alt, 2011).

2.5.9 La extension tercerizada

De acuerdo con lo que se ha visto en este documento, por extension se entienden
los sistemas que han de facilitar el acceso de los agricultores, sus organizaciones y
otros agentes del mercado a conocimientos, tecnologias e informacién; fomentar su
interaccidén con asociados en la investigacién, la ensefianza, la agroindustria y otras
instituciones pertinentes; coadyuvar en el disefio de practicas y habilidades

técnicas, de gestion y de organizacion.
La funcion de la extensién, por consiguiente, se ha ampliado para incluir cuestiones

de las zonas rurales que van mas all4 de la agricultura y pueden abarcar servicios

tales como los que se enumeran a continuacion:
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La difusibn de informacion sobre nuevas tecnologias, investigaciones,
mercados, insumos y servicios financieros, asi como el clima y el tiempo.

La capacitacion y el asesoramiento a los distintos agricultores, grupos y
organizaciones de agricultores, cooperativas y otras agroindustrias de la

cadena de comercializacion.

La realizacion de ensayos sobre la adaptacion viable de nuevas tecnologias

y practicas en las explotaciones agricolas.

El desarrollo de habilidades de gestion de actividades entre los pequefios

agricultores y otros empresarios locales.

La facilitacion de vinculos entre los actores del mercado (que comprenden
las aportaciones financieras y de otra indole, el procesamiento, la
comercializacion, etc.), inclusive la intermediacion, la colaboracion y el

fomento del aprendizaje social reciproco.

El establecimiento de vinculos entre los pequefios agricultores, los
empresarios rurales y otros miembros de la comunidad agricola, por un lado,
y las instituciones que ofrecen formacion o capacitacion en esferas

pertinentes al sector agropecuario, por otro.

La facilitacion de vinculos entre los agricultores, sus organizaciones y el

sector publico.

El apoyo a los procesos de desarrollo institucional y las innovaciones

sociales, institucionales y organicas.

La creacion de organizaciones de agricultores oficiales y extraoficiales, asi
como Organizaciones de jovenes rurales, ademas de ayudarles a expresar

Sus peticiones.
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El apoyo en la aplicacion de politicas y programas gubernamentales a través
de actividades de informacién, sensibilizacion y asesoramiento sobre las
opciones tecnoldgicas, que incluyen la ordenacion de las tierras, la inocuidad

de los alimentos y el bienestar de los animales.

La contribucion a la formulacion de politicas y programas mas acertados
facilitando el intercambio de informacion entre los agricultores y los

empresarios locales.

La sensibilizacibn acerca de las nuevas oportunidades respecto de la
certificacion de “producto ecoldgico”, el comercio justo y otros métodos de

produccion.

La facilitacion del acceso al apoyo gubernamental distinto de los servicios de
extension (como seguros relacionados con el clima, servicios fitosanitarios y
de certificacion) y los programas de subvenciones, incluyendo el pago por

servicios ambientales y otros planes relacionados con créditos de carbono.

La facilitacion del acceso a crédito de instituciones financieras rurales a

agricultores y empresarios locales.

La educaciéon en nutricion y economia doméstica.

La mediacién en conflictos sobre recursos naturales.

El asesoramiento juridico y fiscal.

Los sistemas de investigacion y extension agricola de la regién de América Latina y

el Caribe han experimentado un proceso evolutivo en los Ultimos afos. Esta

transformacién de los sistemas de innovacion agricola ha sido comparada

metaféricamente con la naturaleza de un “organismo vivo inteligente” que debe

aprender y adaptarse a los cambios en el entorno que lo rodea con el fin de

prosperar. Lo que en alguin momento fuera un proceso lineal impulsado por un plan
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de accidn vertical, donde los servicios de asesoria e investigacion eran dominados
por organismos gubernamentales, se esta transformando paulatinamente en una
red de diversos actores que influyen en el proceso de innovacion agricola.
Histéricamente, el proceso lineal y unidireccional de investigacion y extension nacia
de una agenda agricola definida por el gobierno central, el cual encargaba la
identificacion de las estrategias para abordar tales prioridades a los Institutos
Nacionales de Investigacion Agricola (INIA).

A continuacion se implementaba la investigacion y finalmente se divulgaba los

resultados entre los agricultores para que éstos aplicaran sus resultados.

Los sistemas actuales de innovacion agricola suelen involucrar a un amplio conjunto
de actores, como universidades, agricultores, proveedores de insumos y otros
protagonistas del sector privado, quienes entregan puntos de vista para alimentar el

proceso de innovacion de manera practica e impulsada por la demanda.

Como tal, el concepto de “innovacién” se extiende mas alla de la investigacion y
desarrollo formales para incorporar de manera mas efectiva el aprendizaje a través
de la experiencia (sistema que ha demostrado ser de naturaleza circular) con la
intencién de contribuir mas directamente al mejoramiento del bienestar de la
poblacion rural. En términos institucionales, estas reformas se han traducido en un
mayor nivel de especializacion, con un creciente grado de separacion entre la

formulacién de las politicas publicas, el financiamiento y la ejecucion.

El impulso hacia la reforma institucional nacié de una serie de factores externos que
forzaron este proceso evolutivo (vea el recuadro 1). Después de un periodo de
fuerte respaldo en las décadas de 1960 y 1970, el financiamiento publico para
actividades de investigacion y extension comenzd a decaer en la regién en los afios
ochenta y noventa. El precario contexto econdmico en los paises resultd en la
basqueda de estrategias mas eficientes y eficaces en funcion de los costos para

producir, difundir y aplicar nuevos conocimientos e informacién en la agricultura. Al
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mismo tiempo, la demanda por soluciones innovadoras llegd a ser mas apremiante
ante el aumento de la competencia mundial que exigia mejoramiento en la

productividad agricola.

Por consiguiente, muchos paises de la regién buscaron revitalizar sus sistemas de
investigacion y extension agricola a través de la aplicacion de una serie de reformas
institucionales que prestaron atencion especial a la sostenibilidad del financiamiento
para estos servicios. Tomando en cuenta los factores que impulsaron la reforma, se

ha puesto énfasis en los siguientes principios:

a) Diversificacion en la ejecucion y el financiamiento.

b) Asignacién de fondos por concurso.

c) Financiamiento impulsado por la demanda.

d) Promocién de la autonomia de las comunidades locales.

e) Mayor participacion del sector privado en la ejecucion.

El libre comercio y
la globalizacién

La participacién Las restricciones

civil Los procesos que fiscales
mas influyeron en
las innovaciones
agricolas fueron:

La

L, Sector privado
descentralizacién

Figura 3 Factores que impulsaron el cambio en el modelo de extension

Fuente: Proyectos ESAS-LAC
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2.5.10 Innovaciones en extensién agricola

Segun el Banco Mundial, las falencias de los servicios de extension agricola en la
region de América Latina y el Caribe durante la década de 1980 causaron cambios
dramaéticos en la naturaleza de estos servicios. La falta de participacion activa de los
agricultores, la ineficiencia generada por procedimientos excesivamente
burocraticos, la planificacion deficiente y baja capacidad del recurso humano, se
tradujeron en tasas de retorno limitadas. Por ende, las reformas institucionales
aplicadas en la regiébn en su esencia buscaron desmantelar las estructuras
existentes y reconstruir nuevos modelos para respaldar la divulgacion de

conocimientos y tecnologias entre los agricultores.

A continuacion podemos mencionar el proceso que sufrié el modelo de extension en

América Latina y en México particularmente.

a) Descentralizacion

Todos los paises de la region han compartido la tendencia de avanzar hacia la
descentralizacion, incluso de los servicios de extensién agricola. Al acercar los
servicios de asesoria a los clientes, se facilita el acceso de los agricultores a la
informacion y ésta se ajusta mejor a sus necesidades especificas (vea el recuadro
2). Sin embargo, hay gran disparidad en los grados de descentralizacion de los
paises, de manera tal que un modelo Unico no sirve en todos los casos y en todos
los paises y es el contexto del pais el que en definitiva define lo que mejor funciona.
Este énfasis de los programas de extension en disefiar y ejecutar las acciones
desde los niveles nacionales sobre los regionales y locales, traduce la persistencia
de una administracion centralizada que aun no ha podido trasladar mayor capacidad
de decision y ejecucion en las instancias locales. No obstante, es necesario sefialar
las importantes modificaciones a los programas de extension y de otros servicios
relacionados, que se vienen desarrollando en la Region, aproximadamente en las

Ultimas dos décadas. Es el caso de la descentralizacion abierta en México partir de
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1996, con el Programa Alianza para el Campo, que impulsa un programa de
transferencia de tecnologia, por medio de las fundaciones PRODUCE, instaladas en
cada uno de los estados de la Federacion Mexicana (MORA, J. 2002. Pag.33).

Otra accién de descentralizacion, esta vez en los niveles locales o municipales, es
la formacioén de las Unidades Municipales de Asistencia Técnica (UMATAS) creadas
en Colombia para poder incrementar la cobertura del servicio y orientarlo a las
necesidades locales. El caso de Brasil, es también significativo en los niveles
regionales y locales con la existencia de programas especificos para estas
instancias, como son los Servicios de Extension de los Estados de Rio Grande do
Sul, de Parana o los proyectos tipo PROCAT que se estructuran en funcién de la
demanda de los grupos de productores y las organizaciones rurales, los cuales son
consultados sistematicamente para, conjuntamente, formular planes de accion de
los Servicios de Extension (ESCOBAR, G. 2003. Pag. 21). En Bolivia, las
Fundaciones para el Desarrollo Tecnolégico Agropecuario, constituyen mecanismos

organizacionales favorables al proceso de descentralizacion.

No es posible afirmar que los programas descentralizados en forma absoluta sean
mejores que los centralizados. Unos y otros pueden presentar serias deficiencias. El
énfasis en la centralizacion tiene la desventaja de no recibir con precision las
demandas de las poblaciones rurales en sus especificidades y diversidad, lo que
necesariamente no permite abordar con éxito los procesos de cambio técnico y las
demas funciones de la extension rural, especialmente las relacionadas con la
formacion de capital social. Pero por otra parte, una excesiva descentralizacion,
podria significar la pérdida de una perspectiva de desarrollo nacional si no esta

acompafiada por mecanismos eficaces de articulacion y orientacion.

La descentralizacion territorial es entendida como el proceso de traslado o
transferencia de responsabilidades y toma de decisiones de una instancia de
operacion del servicio de extension de caracter central hacia una instancia de

caracter regional o local. Con este tipo de accion se busca que los programas de
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extensién puedan responder de una manera mas eficaz a las demandas de los
agricultores y a las condiciones y necesidades de desarrollo de espacios territoriales

rurales en funcidn de sus especificidades agroecoldgicas y socioeconémicas.

La mayoria de las acciones tendientes a la descentralizacién de los servicios de
extension, han estado enmarcadas en programas mas incluyentes y globales de
descentralizacion administrativa y politica de los distintos estados de la Region, bajo
el interés de acercarse a procesos de desarrollo econdémico local y de
democratizacién del conjunto de la sociedad. Por tal razén, hacen parte de una
dinamica compleja que va mas alla de una reingenieria institucional y comprende
multiples relaciones de caracter economico, social, cultural y politico. En este
sentido, los esquemas o modelos de centralizacion/descentralizacion de los
servicios de extension responden a la dinAmica y determinantes de cada historia
nacional. No obstante, en muchos de los paises de ALC, se ha planteado la
necesidad de que los servicios de extension rural estén cada vez mas cercanos a
las instancias locales de desarrollo y en este sentido puedan optar por un método
de accién determinado por las necesidades de los pobladores rurales. Los
resultados de la investigacion, incluyendo tanto los programas publicos, como los
privados y mixtos, muestran acciones con una cobertura de preferencia nacional
sobre la regional y la local; lo que indica que este proceso de descentralizacion es

aun relativamente incipiente, como se puede apreciar en la gréafica 1.
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Gréfica 1 Cobertura de las acciones de los programas de extension en ALC,
afio 2000 (% cobertura)

Local

23

Vaaable
Regional 11%

29%

Nacional
3%

Fuente: Proyectos ESAS-LAC

b) Orientacidn al cliente

Con el fin de satisfacer mejor las necesidades de los agricultores, en afos recientes
los servicios de extension han adoptado enfoques mas impulsados por la demanda
gue consideran a los agricultores como socios activos en la identificacién de las
prioridades para los servicios de asesoria. Como tales, los servicios de extension
han ido mas alla de proporcionar informacién técnica sobre produccion agricola y
ahora ofrecen guia sobre una amplia variedad de temas, como financieros y
econdmicos, entre otros. De hecho, en respuesta a la liberalizacion comercial, la
mayoria de los paises ahora orientan sus servicios de asesoria mas hacia las
oportunidades del mercado. En Chile, por ejemplo, los organismos de extension
ofrecen asistencia a los agricultores que desean crear un plan empresarial que
respalde la viabilidad econ6mica de su explotacion agricola. Durante
aproximadamente cuatro o cinco afos, el agricultor recibe asistencia sostenida e

intensiva que facilite su transicion.
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¢) Cofinanciamiento

El cofinanciamiento de los servicios de extension es cada vez mas comun en
América Latina y el Caribe. Sin embargo, todavia existen distinciones importantes
gue definen cuanto pagar y quién deberia pagarlo. Por ejemplo, se podria pensar
gue las asesorias especificas realizadas para clientes individuales son mas bien un
bien privado. Al mismo tiempo, la adopcion de tecnologias que favorezcan el medio
ambiente puede considerarse un bien comun y sugiere la necesidad de un

financiamiento publico.

La capacidad de pago también deberia determinar el nivel de cofinanciamiento. Los
agricultores pobres podrian recibir asesorias gratuitas, con un cobro nominal o a
cambio de aportes en especies, mientras que a los productores mas acaudalados
se les podria exigir el pago de una parte importante o de todo el costo del servicio.
A través del proyecto Innovacion y Competitividad para el Agro Peruano
(INCAGRO), el gobierno de Peru busca crear o fortalecer un mercado de servicios
de asesorias mediante el pago de hasta 75% del costo de un proyecto,
financiamiento que se puede obtener por medio de fondos concursables, y exige a
los beneficiarios directos que cubran o movilicen el remanente. El proceso
contribuye a la creacion de una cultura de pago por los servicios requeridos. Es
probable que el hecho de que los agricultores que reciben servicios de asesoria los
paguen, al menos en parte, contribuira a que tales servicios sean mas orientados al
cliente y sepan identificar la demanda y resulten en un mejor control de calidad de

los servicios.

d) Tercerizacion

Una caracteristica de las recientes reformas a la extension agricola en la regién ha
sido la tercerizacion de los servicios de asesoria a ONG, organizaciones de
agricultores y empresas privadas, entre otros. En términos generales, los recursos

publicos se destinan a financiar contratos por concurso con prestadores locales de
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servicios de extension. Esto exige la transicion de una estructura altamente
centralizada e integrada a una separacion clara entre las entidades del gobierno
gue crean las politicas publicas, fijan las prioridades y ejecutan los proyectos.
Venezuela ha probado un modelo nuevo de servicios de extension descentralizado
e impulsado por la demanda. Las oficinas municipales de ACE contratan servicios
de extension, principalmente de empresas privadas y ONG, lo que ha aumentado la
capacidad de los beneficiarios de elegir a los prestadores de servicios que mejor
satisfagan sus necesidades. Otros paises han seguido modelos similares con
mayor participacién del sector privado. Para conocer las prioridades en los servicios
de asesoria de parte de los usuarios, se ha recurrido a consultas directas a los
agricultores y al uso de mecanismos de mercado. La tercerizacion también exige

una considerable capacidad institucional y administrativa dentro del gobierno.

Para tener el éxito con los sistemas de tercerizacion, es crucial que los
procedimientos y la normativa que regulan el proceso de licitacion y seleccion sean
claros y transparentes, y lo mismo se aplica a la supervision y la evaluacién de los

contratos.

Gréfica 2 Funciones de los programas de extension en ALC, afio 2000
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Fuente: Proyectos ESAS-LAC
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Como una respuesta a las exigencias de incrementar la competitividad de las
actividades agricolas y pecuarias, el gobierno de México se dio a la tarea de
impulsar programas de accion con un enfoque de cadenas alimentarias SAGARPA
y las Fundaciones PRODUCE (Gonzélez, 2001).

Una mayor participacion de los programas de extensién rural en las cadenas
agroalimentarias, sera una contribucion significativa para el impulso de los
procesos de desarrollo rural de la Region. Por tal motivo, la capacitacién de los
extensionistas en los métodos y técnicas de trabajo, asi como una mayor precision
del enfoque y de las metodologias para el andlisis y la accién, puede constituir una

linea de trabajo de mucho interés y significado.

La privatizacion de los servicios de extension, entendida como la relacion entre
agentes privados mediados por un pago del servicio de quien lo recibe a quien lo
da, no se ha establecido plenamente en los programas de extension rural que
histéricamente han sido administrados por el Estado para la atencion de la
agricultura familiar campesina. Lo que se ha establecido es la llamada
“tercerizacion”, que consiste en la prestacion de servicios por parte de particulares
(asesores individuales, empresas de asistencia técnica, ONG’s, universidades,
organizaciones rurales, etc.) que son pagados por el Estado para llevar los servicios
a la poblacién meta, es