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RESUMEN EJECUTIVO

A través del Subprograma de Desarrollo de Capacidades en el Medio Rural (Prodesca) el
Programa de Desarrollo Rural (PDR)* de la Alianza para el Campo? impulsa el desarrollo
de un mercado de servicios profesionales, lo que implica un cambio radical en la logica y
en la forma a través de la cual los productores acceden a servicios de asistencia técnica.

El nuevo esquema fortalece el concepto de “servicios profesionales” en lugar del de
“extensionisma”, establece el pago por servicio prestado en lugar del pago por salario
mensual, define que el servicio se prestara en respuesta a la demanda explicita de los
productores y busca fortalecer su rol en la seleccion, contratacion y pago de los servicios
prestados.

El avance de este mercado implica un cambio institucional importante en busca de mayor
calidad y efectividad en los servicios profesionales, e implica cambios de fondo en las
actitudes y conductas de los prestadores y receptores de los mismos. El nuevo esquema
introduce mayor exigencia al trabajo de los prestadores de servicios ya que, a medida que
el mercado se desarrolle y consolide, para ser remunerado el prestador debera concluir su
trabajo exitosamente y a satisfaccion de sus clientes que son los productores. Pero al
mismo tiempo, se percibe que el desarrollo del mercado puede ofrecer mayores
oportunidades de crecimiento profesional y de ingreso a los prestadores que satisfagan
con las expectativas de los productores.

Desde el lado de los productores, este enfoque busca fortalecer su capacidad de decision
respecto del tipo de servicios que demandan y de quién se los prestara. Esto puede crear
condiciones para que abandonen una actitud pasiva de recepcion y a cambio adopten otra
proactiva de demanda en calidad de clientes.

Este nuevo enfoque implica un cambio estructural que en sus primeros afios de operacion
se enfrenta con rigideces conceptuales, inercias institucionales y lleva incluso a cuestionar
la formacion académica de los profesionales que trabajan en el sector agropecuario y en
otros ambitos del desarrollo rural. Los logros alcanzados en los primeros afios son
significativos en lo referido al redisefio institucional, pero las inercias y resistencias han
atentado contra una operacion mas rapida y exitosa. Por ello es importante continuar con
esta linea de la politica sectorial que, siendo correcta, necesita persistir para mostrar todo
su potencial.

En este documento se presentan los resultados de un estudio orientado a analizar el
papel del Prodesca® en la promocion de un mercado de servicios profesionales para el
desarrollo rural, con el fin de identificar los factores que limitan su avance, asi como las
aportaciones de este Subprograma al mismo. Esta investigacion surge a partir de una
encomienda de la Sagarpa* como complemento a la evaluacién externa del PDR de la
Alianza, que realiza la Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la
Alimentacién (FAO).

YAlo largo de este documento se lo llamara indistintamente Programa de Desarrollo Rural, PDR o Programa.
Z Indistintamente se la llamara Alianza para el Campo o solamente Alianza.

® Sera llamado Prodesca o Subprograma de manera indistinta.

4 Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion.
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Las principales fuentes de informacion de las cuales se alimenta este andlisis fueron las
entrevistas a funcionarios, prestadores de servicios profesionales (PSP), personal del
Centro de Calidad para el Desarrollo Rural (Cecader), beneficiarios y otros actores; la
revision de informacion documental nacional e internacional referente al tema; asi como
revision de los antecedentes del Prodesca en anteriores evaluaciones externas del PDR y
en otros documentos. También se llevd a cabo trabajo de campo en los estados de
Campeche, Coahuila y Sonora para identificar experiencias que son de utilidad a nivel
nacional y se participd en reuniones regionales de Cecader.

En el marco internacional se revisaron experiencias que se han desarrollado en algunos
paises de Ameérica Latina referentes al impulso de los mercados de servicios
profesionales, a través de los sistemas de asistencia técnica rural. La revision de dichas
experiencias, muestra que en aquellos paises donde se ha llevado a cabo un proceso de
privatizacion de los servicios técnicos, no necesariamente se incremento la calidad y la
eficacia de los mismos, ademés de que hay temas prioritarios como la reduccion de los
niveles de pobreza y la atencion a temas ambientales que no pueden ser delegados por el
Estado. En este sentido, las experiencias en América Latina muestran casos relevantes
donde se operan los sistemas de asistencia técnica, reconociendo las diferencias que
existen entre los productores y brindando servicios diferenciados para los distintos
estratos, lo cual ha mostrado una mejor focalizacion de los recursos publicos para atender
a los grupos de poblacion y regiones prioritarias.

Los nuevos paradigmas del desarrollo rural sustentable establecen sus principios en el
incremento del capital humano y social y no Unicamente del capital fisico, por lo cual se
requiere que los servicios profesionales sean lo suficientemente aptos para atender estas
necesidades, de modo que los sistemas de asistencia técnica amplien la gama de
servicios que brindan y privilegien un enfoque multidisciplinario.

Por otro lado, la descentralizacion hacia los estados, pero sobre todo hacia los municipios,
aporta en términos generales mas beneficios que limitaciones, debido a que la
administracibn municipal es méas agil, facilita la participacién de los productores, impulsa
la demanda de servicios profesionales y asistencia técnica, y focaliza las inversiones, ya
que estos niveles de gobierno son mas cercanos a los usuarios de dichos servicios.

En el marco nacional, los servicios de asistencia técnica han evolucionado desde un
cuerpo de extensionistas al servicio del gobierno, hasta transformarse en lo que hoy es
una red privada de prestadores de servicios profesionales. Las aportaciones del Prodesca
al desarrollo de capacidades en la poblacion rural, han generado cambios fundamentales
en el sistema de asistencia técnica y de servicios profesionales. La Sagarpa ha tenido el
acierto de definir como prioridad para la asignacion de recursos la estrategia de
formulacién de proyectos, en lugar de la atencion a la demanda dispersa. En este marco,
Cecader resulta una innovacion trascendente por su potencial para incidir positivamente
en la calidad de los servicios y por dar mayor transparencia al proceso. Por su parte, el
Inca Rural® ha desplegado un considerable esfuerzo en la capacitacién y acreditacion de
los prestadores de servicios profesionales (PSP).

El Prodesca significd un cambio radical del sistema de asistencia técnica, sin embargo en
su planteamiento original no se trazé una estrategia de avances paulatinos con metas
graduales y medibles en el corto, mediano y largo plazo. En este sentido, el presente
estudio aporta algunas consideraciones sobre el disefio del Prodesca, que se refieren

® Instituto Nacional para el Desarrollo de Capacidades en el Sector Rural.
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basicamente a tres temas que no estan suficientemente desarrollados en su
planteamiento: a) el reconocimiento de que esta vision estratégica es de largo plazo y por
lo tanto requiere acotar las metas alcanzables al corto y mediano plazos; b) apoyar
directamente el desarrollo de capacidades de la poblacion elegible e incidir con ello en el
fortalecimiento de la demanda, y c¢) considerar la pertinencia de ofertar una atencion
diferenciada para los distintos estratos de productores. Con relacién a los dos ultimos
temas, resulta pertinente incorporarlos a las reglas de operacion®.

Los resultados del presente estudio muestran que la manera como se esta operando el
Prodesca en los estados, al margen de la versatilidad que permite su disefio, limita que en
la practica se obtengan los impactos esperados, pues existen distintas interpretaciones de
su planteamiento entre los operadores estatales, lo que propicia distorsiones e
ineficiencias. En la practica este Subprograma rompe con la légica de pago por néGmina,
pero entre la mayoria de los operadores en los estados no se termina de entender el
nuevo esquema de pago por producto. En cuanto a las condiciones de trabajo de los PSP,
persiste la incertidumbre por los retrasos en los pagos y en general por malas condiciones
de trabajo. De igual manera no se ha logrado impulsar el desarrollo de la demanda de
servicios, lo que resulta en una insuficiente participacion de los productores. Aunado a lo
anterior las regulaciones estatales del Prodesca, adoptadas en las comisiones de
desarrollo rural (CDR), en general tienden a limitar el desarrollo de un mercado de
servicios profesionales.

El Prodesca tiene notables aciertos, no obstante presenta algunos problemas. Predomina
entre los funcionarios estatales la apreciacion de que el Prodesca no esta funcionando y
aunque las opiniones difieren en cuanto a la identificacion de las causas, hay una alta
coincidencia entre los operadores al sefialar a los PSP como culpables. Lo anterior podria
estar ocultando la incomprension del Subprograma, asi como falta de reflexion y espiritu
autocritico. Entre los aciertos y limitaciones que presenta el Prodesca pueden
mencionarse los siguientes:

« La implantacién del esquema de pago por producto ha resultado un paso importante
en la transformacion del sistema de asistencia técnica. Este esquema resulta funcional
con productores con potencial econémico y productivo, pero presenta limitaciones con
productores de bajos ingresos.

* Con el enfoque de proyectos se ha impulsado un cambio fundamental, al pasar de un
criterio dominante de atencion a la demanda dispersa, a la aceptacion de los
proyectos como instrumento de planeacion y direccionamiento de las inversiones. Sin
embargo, este enfoque no puede aplicarse de manera generalizada ya que hay
inversiones que no lo requieren, por lo que debe acotarse a los casos que lo justifican.

« En la capacitacién y acreditacion de PSP, el Inca Rural ha desplegado un esfuerzo
considerable. Sin embargo este despliegue resulta insuficiente debido a las
limitaciones estructurales que persisten en la formacion profesional de los técnicos, lo
cual trasciende al Prodesca ya que es un problema de formacion de recursos
humanos.

* En la estructura y funcionamiento de la Red de Servicios Profesionales, no existe un
mecanismo para depurar a los PSP que no realizan un trabajo de calidad, ni para

®Las reglas de operacion contienen los lineamientos con los cuales se norma la operacion de la Alianza y por
lo tanto del PDR y del Prodesca.
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incorporar a muchos profesionistas calificados y con experiencia que actualmente no
estan acreditados en la red.

* Hay incertidumbre en las condiciones en las que laboran los PSP, como son retrasos
en los pagos, poca valoracion de los servicios que prestan y un sistema de estimulos
negativos, donde se pagan de igual manera diferentes esfuerzos y servicios. Esto
ocasiona la salida de la red de técnicos calificados y propicia la permanencia de los
que tienen menor desempefio, generando las condiciones de una seleccion adversa
gue desestimula la incorporacion de buenos técnicos.

* Actualmente los productores representan la parte menos activa en el mercado de
servicios profesionales alentado por Prodesca, lo cual se debe en mucho a la falta de
informacion. El taller de usuarios de Cecader implementado desde 2004 para dar a
conocer los derechos y obligaciones de los beneficiarios, es una valiosa innovacion
que deberia extenderse a un mayor numero de productores.

A partir de las conclusiones y reflexiones del presente estudio, se emiten una serie de
recomendaciones que buscan aportar sugerencias tendientes a mejorar la operacion del
Prodesca, atender temas criticos y promover acciones concretas como son agilizar el
pago a los PSP, mejorar la estructura y el funcionamiento de la red de PSP, fortalecer el
enfoque de proyectos, mejorar la operacion de Cecader, desarrollar la demanda de
servicios profesionales, impulsar un esquema de atencién diferenciada del Prodesca,
incidir en la formacion de recursos humanos, desarrollar las capacidades locales,
consolidar entidades locales multidisciplinarias, implementar mejores sistemas de
informacién y fortalecer el proceso de municipalizacion.
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1. INTRODUCCION

El Programa de Desarrollo Rural de la Alianza para el Campo busca el desarrollo de
capital fisico, humano y social, para lo cual opera a través de tres subprogramas. En este
sentido el Subprograma de Apoyo a los Proyectos de Inversion Rural (Papir) financia
inversiones fisicas, el Prodesca busca desarrollar las capacidades de la poblacion rural y
el Subprograma de Fortalecimiento de Empresas y Organizacion Rural (Profemor) procura
consolidar los procesos de municipalizacion e impulsa el fomento a la organizacion
econdmica.

A requerimiento de la Sagarpa y en el marco del proyecto de Evaluacion de Alianza para
el Campo, FAO elabor6 el presente estudio con el propésito de valorar el papel de
Prodesca en la promocion de un mercado de servicios profesionales para el desarrollo
rural, con el fin de identificar los factores que limitan el desarrollo de este mercado, asi
como las aportaciones del Subprograma al mismo.

Si bien las aportaciones del Prodesca al desarrollo de capacidades de la poblacion rural
han sido relevantes, los retos que afronta son grandes. El proceso para evolucionar desde
un cuerpo de extensionistas rurales dependientes del Estado hacia una red privada de
prestadores de servicios profesionales implica una gradual adopcién, por parte de los
actores involucrados, de nuevos protagonismos y practicas que como en todo cambio
significan considerables desafios. En este sentido, resulta necesario identificar los logros
del Prodesca con el fin de consolidarlos y, al mismo tiempo, sefalar sus limitantes con el
proposito de superarlas.

El Prodesca deberia ser considerado como el eje estratégico para articular los otros
subprogramas del Programa de Desarrollo Rural (Papir y Profemor), por la trascendencia
que implica apoyar el desarrollo humano de la poblacién objetivo de la Alianza para el
Campo, fortaleciendo los procesos que incrementan sus capacidades. Sin embargo, en la
practica no se conceptia debidamente su importancia, lo cual puede deberse por una
parte a que los impactos que generan los apoyos de Prodesca no son tangibles en el
corto plazo si se comparan con los del Papir y, por otra, a que el reto de desarrollar
capacidades en la poblacidon rural resulta complejo, pues implica atender factores
estructurales que en muchos casos van mas alld del ambito del Programa y cuyos
resultados se concretaran en el largo plazo.

En este sentido, para analizar el desempefio del Prodesca es necesario tomar en cuenta
el contexto en que se ha impulsado este proceso, sefalar sus debilidades y rezagos, pero
también ponderar sus aportaciones. Estos elementos de analisis sirven para valorar si el
grado de avance corresponde con una maduracion razonable en este tipo de procesos, en
funcion de los objetivos que Prodesca persigue.

El presente documento consta de seis capitulos. En el Capitulo 2 se presentan los
antecedentes del estudio. En el Capitulo 3 se hace una revision de algunas experiencias
relevantes de sistemas de asistencia técnica para el medio rural en América Latina. En el
Capitulo 4 se describe el surgimiento, orientacion y operacion del Prodesca. Los
resultados del estudio se presentan a manera de sintesis en el Capitulo 5. Por ultimo, en
el Capitulo 6 se sugiere una serie de recomendaciones orientadas a mejorar la operacion
del Subprograma.
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2. ANTECEDENTES DEL ESTUDIO

Ante el reto que significa impulsar un mercado de servicios profesionales para el
desarrollo rural, la Sagarpa ha expresado interés por analizar los componentes implicitos
en dicho proceso, para fortalecer los aciertos y atender las causas que limitan su
potencial. En este contexto surge el presente estudio.

2.1 El Programa de Desarrollo Rural de la Alianza para el Campo

El enfoque del Programa de Desarrollo Rural tiene una vision integral, pues busca
articular inversiones fisicas con desarrollo de capacidades y fomento a la organizacion.
Para esto se ha implementado la operacion de tres Subprogramas:

Papir’. Este Subprograma apoya proyectos de inversion rural. Sus objetivos son
fomentar la capitalizacién de las unidades de produccion familiar (UPR), promover
el manejo sustentable de los recursos naturales, incorporar procesos para agregar
valor a los productos y generar servicios. Para ello impulsa el desarrollo de
proyectos para la produccidén primaria, la transformacion, la comercializacion y
actividades no agropecuarias.

Prodesca. El desarrollo de capacidades es una estrategia fundamental del
Programa de Desarrollo Rural. En este marco este Subprograma busca la
consolidacién de un sistema privado de asistencia técnica a la poblacion rural. Sus
estrategias son el impulso al desarrollo de un mercado de servicios profesionales,
el pago por servicio y el estimulo a inversiones a través de proyectos. El Prodesca
considera el pago a prestadores de servicios profesionales (PSP) por seis
servicios diferentes: i) disefio de proyectos; ii) puesta en marcha de proyectos; iii)
asesoria técnica y consultoria profesional; iv) capacitacion para empresas rurales;
v) promocién de proyectos de desarrollo en zonas marginadas y vi) programas
especiales de desarrollo de capacidades.

Profemor®. Este Subprograma tiene dos componentes principales; fortalecimiento
institucional, que busca consolidar los procesos de municipalizacion, y
consolidacién de organizaciones econdémicas, que se propone impulsar los
procesos de participacion y autogestion de empresas y organizaciones rurales.

Los planteamientos de la actual administracion que se reflejan en el PDR han demostrado
ser adecuados, resultando en importantes avances en el disefio y operacion del
Programa. Estas aportaciones pueden resefarse de la siguiente manera:

La compactacion de programas en torno a los tres ejes definidos en la politica
sectorial (inversion, capacidades y organizacion) favorece una intervencion
integral, gracias a lo cual existe un Programa de Desarrollo Rural con tres lineas
estratégicas, en lugar de los nueve programas que existian en 2001.

La I6gica de los proyectos contribuye a disminuir la dispersion de la demanda y a
lograr mejores inversiones.

! Subprograma de Apoyo a Proyectos de Inversion Rural.
8 Subprograma de Fortalecimiento de Empresas y Organizacion Rural.
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* El impulso al desarrollo de un mercado de servicios profesionales busca mejorar
la calidad de estos servicios.

* El avance en la municipalizacion ha tenido efectos positivos en descentralizacion,
transparencia, agilidad y focalizacion de las inversiones.

» El apoyo a la consolidacién organizativa apoya el fortalecimiento de la capacidad
de gestion en las organizaciones.

Sin embargo, a pesar de la integralidad en el disefio del Programa, en la operacion
predomina la desvinculacién entre los tres subprogramas y la dispersion de los recursos.
Esto es debido, en parte, a que en los estados hay una incomprension de la integralidad
del Programa y del concepto de desarrollo rural sustentable, pero también a una dinamica
en la que los operadores de cada Subprograma estdn mas preocupados por el
cumplimiento de metas y por los plazos administrativos, que en la planeacién para
cimentar las bases del desarrollo rural. De esta manera persisten las inercias operativas
gue frenan el avance de los cambios propuestos.

2.2 Planteamiento del problema

El Subprograma de Desarrollo de Capacidades en el Medio Rural (Prodesca) tiene como
objetivo general: “desarrollar las capacidades de la poblacién rural elegible, mediante el
subsidio a los servicios de capacitaciéon, asistencia técnica y consultoria proporcionados
por una red abierta y competida de PSP, impulsando la oferta de servicios profesionales
adecuados™. Asi mismo, dentro de la poblacion rural elegible a la cual debe dirigirse el
Prodesca, se debe privilegiar la atencion a la poblacion de menores ingresos, segun lo
establecido en las reglas de operacién. En este marco, los problemas a los que se
enfrenta el Prodesca son en esencia los siguientes:

» El Prodesca esta disefiado para impulsar un mercado de servicios profesionales
donde los técnicos reciben un pago por servicio. Los resultados de este estudio
muestran que el esquema actual funciona con los estratos medios de productores,
pero no satisface las necesidades de los mas grandes que demandan servicios
mas especializados, mientras que los de bajos ingresos requieren de un proceso
de acompafiamiento y capacitacion continua.

* En el disefio del Subprograma se enfatizan acciones de fortalecimiento de la
oferta de servicios profesionales, sin embargo se pone menos énfasis en el
impulso a la demanda de los mismos, siendo que el desarrollo del mercado de
servicios profesionales pasa por vigorizar tanto la oferta como la demanda. Por
otra parte, el fomento a este mercado trasciende al Prodesca, ya que intervienen
numerosos factores que estan fuera de su alcance y que requieren de un periodo
de maduracion a largo plazo.

* La preparacion profesional y nivel técnico de muchos PSP presenta carencias,
debido fundamentalmente a un problema estructural en la formacion de recursos
humanos, que limita la posibilidad de preparar profesionistas calificados para
enfrentar los nuevos retos que impone el desarrollo rural sustentable.

» Persisten inercias institucionales que afectan la operacion de este Subprograma.
En algunos estados se toman decisiones discrecionales y erraticas que limitan el

o Reglas de Operacion de la Alianza para el Campo, Articulo 79.
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desarrollo del mercado de servicios profesionales, los operadores siguen
considerando que los técnicos estan a su servicio y no se ha entendido el caracter
independiente que deben tener los PSP.

2.3 Objetivo general del estudio

El objetivo de este estudio es hacer una revision critica del proceso orientado a promover
un mercado de servicios profesionales impulsado por el Programa de Desarrollo Rural de
Alianza, a través del Prodesca, que permita identificar las fortalezas y limitantes de esta
estrategia, asi como retroalimentar a la Sagarpa con recomendaciones para acelerar y
consolidar los logros.

2.4 Metodologia utilizada

Para valorar el papel de Prodesca en el desarrollo del mercado de servicios profesionales
en el medio rural, se analizaron los procesos de formacion de oferta y demanda de
servicios técnicos, aportando elementos de reflexibn que ayuden a mejorar esta
estrategia fundamental para el desarrollo rural nacional.

En el presente trabajo se dio atencion especial a la recopilacién de testimonios, opiniones
y sugerencias de funcionarios de nivel central y operativos, prestadores de servicios
profesionales (PSP), personal de Cecader'®, productores y otros actores. También se han
revisado diversos estudios realizados por expertos nacionales e internacionales, que
abordan la problemética asociada a los servicios profesionales en el medio rural. Entre
estos trabajos se encuentran la serie de Cuadernos del Programa de Formacion
Fodepal™, otros documentos y publicaciones de la FAO, andlisis realizados por el Banco
Mundial*, estudios de expertos de distintas instituciones como el RIMISP*3, la UAAAN y
la UACH™; ademas de los documentos generados por la Subsecretaria de Desarrollo
Rural de la Sagarpa. De igual manera, distintas instituciones de investigacion, de
educacion superior e institutos de capacitacion rural han realizado varios foros, simposios
y sesiones para abordar este tema, cuyas experiencias y reflexiones han sido revisadas™.

Aunado a lo anterior, se tienen como referencia las evaluaciones externas de los
programas de Alianza para el Campo que desde 1999 y hasta la fecha realiza la FAO por

19 centro de Calidad para el Desarrollo Rural.

= Proyecto Regional para la Formacion en Economia y Politicas Agrarias y de Desarrollo Rural en América
Latina (Fodepal), es una iniciativa de la Oficina Regional de la FAO para América Latina y el Caribe.

12 £l Banco Mundial cuenta con un equipo técnico que desarrolla Sistemas de Conocimiento y de Informacion
Agricola (AKIS), centrando sus analisis en la extension agricola, la educacion y la investigacién para el
desarrollo rural sustentable.

3 RIMISP - Centro Latinoamericano para el Desarrollo Rural es una organizacion sin fines de lucro que apoya
el aprendizaje organizacional y la innovacion para promover la inclusién, la equidad, el bienestar y el
desarrollo democratico en las sociedades rurales latinoamericanas.

% Universidad Auténoma Agraria Antonio Narro.

!5 Universidad Auténoma Chapingo.

'® Las referencias de la bibliografia consultada para esta revision se encuentran en un anexo al final del
documento.
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acuerdo con la Sagarpa, particularmente las evaluaciones del Programa de Desarrollo
Rural (PDR)"".

Por otra parte se realizé trabajo de campo en los estados de Campeche, Coahuila y
Sonora, que por su desempefio y presencia de Cecader facilitan rescatar experiencias de
utilidad a nivel nacional. Asi mismo se participd en reuniones regionales de Cecader, y se
aplicaron entrevistas a los principales funcionarios directivos y operativos del PDR, en las
que se recogieron experiencias y percepciones acerca de los avances y problemas
existentes.

De manera complementaria a este esfuerzo, se realizO también una busqueda
documental sobre el tema, privilegiando las referencias que reportan experiencias
desarrolladas en otros paises de América Latina, en circunstancias similares a las del
entorno nacional.

A lo largo del trabajo se mantuvo una permanente interaccion y retroalimentacion con el
personal de la Subsecretaria de Desarrollo Rural, Cecader y otros actores, con la
finalidad de compartir los principales hallazgos y recoger las percepciones en la discusién
con los funcionarios y operadores.

Finalmente se sistematizaron los resultados generados en las distintas actividades, se
integr6 y analizé la informacion identificando las é&reas criticas y proponiendo
recomendaciones tendientes a mejorar la forma en que el Prodesca est4 operando.

" Los informes de las evaluaciones externas de la Alianza para el Campo estan disponibles en la direccion
electronica: www.evalalianza.org.mx
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3. MARCO INTERNACIONAL DE LOS SISTEMAS DE ASISTENCIA
TECNICA PARA EL MEDIO RURAL

3.1 Temas relevantes en la experiencia latinoamericana

El acervo de experiencias que han sido documentadas sobre los mercados de asistencia
técnica rural es valioso. La tarea de conocer aquellas que resultan utiles para aprender
lecciones que puedan ser consideradas en México, necesariamente tiene que focalizarse
en temas especificos. En este sentido, a continuacién se presenta un resumen de las
experiencias latinoamericanas relativas a la privatizacion de los sistemas de asistencia
técnica, focalizacion de recursos, descentralizacion operativa, ampliacion de los servicios
y participacién de los productores.

Privatizacion

» El modelo Chileno fue el precursor de la privatizacion de los servicios de extension
en América Latina; establecio esta politica a finales de los afios 70. Este programa
resulté positivo para la adopcion de nuevas tecnologias, se mejoraron los niveles
de organizacion de los productores y se logré una mayor competitividad en el
sector. Sin embargo, la demanda efectiva de servicios profesionales aln no es
suficiente, a pesar de estar impulsandola desde hace méas de 20 afios.

« En Uruguay, el financiamiento de los servicios de asistencia técnica se sustenta
en la idea de inducir el aporte econémico de los usuarios en términos progresivos
para incorporarlo en los costos de produccion. La poblacién que recibe estos
servicios ha sido renuente para asumir los costos de la asistencia técnica, pues
consideran como un derecho adquirido recibirlos de manera gratuita.

* En Ecuador el antiguo sistema de extensionismo fue privatizado, reservandose el
sector publico las funciones de decision politica, normatividad y cofinanciamiento
de servicios focalizados y dirigidos a una demanda especifica. El resultado es que
se tiene poco desarrollo de los servicios ofertados, guardando un enfoque
productivista poco adecuado a una vision integral del desarrollo rural.

» En Brasil el modelo ha implicado la contratacion de particulares con recursos
publicos para prestar servicios profesionales, generando un abanico de atencién
donde se brinda asistencia técnica y capacitacién directamente a las comunidades
rurales, a través de organizaciones econdmicas de productores y una red nacional
de ONGs™ y movimientos sociales. El resultado muestra que las acciones
realizadas por la sociedad civil pueden adecuarse mejor a situaciones que
demandan la creacién de capital social y humano, pues son mas proclives a
fortalecer a las organizaciones y movimientos sociales. Por otro lado, las
experiencias con empresas privadas muestran mas aptitudes para resolver
cuestiones técnicas.

18 Organizaciones no gubernamentales.
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Focalizacién de los recursos publicos

En Chile, ante la heterogeneidad de los beneficiarios, existe una politica para
proveer servicios especificos a los diferentes tipos de productores y los distintos
sistemas de produccion. Se disefio un sistema de extension que balancea las
inversiones publicas, dando apoyos puntuales a los productores con potencial
econdmico y otorgando asistencia mas permanente a los productores mas pobres.

De igual manera, en el modelo implementado en Nicaragua se toma en cuenta la
heterogeneidad que existe entre los productores, estableciendo asi modalidades
de extensién cuyo empleo depende de las caracteristicas diferenciadas de los
diversos grupos de productores.

Por el contrario, en Uruguay el programa atiende a productores que se encuentran
bien articulados al mercado. Ademas, el requisito que impone el pago por parte de
los productores limita la posibilidad de atender a la poblacion de menores
ingresos.

Lo mismo ocurre en el modelo ecuatoriano, pues la atencién del sistema de
servicios se orienta a zonas y productores con buen potencial productivo y bien
articulados al mercado, lo cual dificulta la atencién a la agricultura familiar con
menor grado de capitalizacion.

Descentralizacion operativa

Para ejemplificar los modelos de descentralizacién operativa pueden mencionarse
los aplicados en Colombia, Venezuela y Brasil, esquemas que reconocieron la
funcionalidad de los sistemas de extensionismo descentralizados a los gobiernos
estatales o municipales. Los principales beneficios de esta férmula tienen que ver
con acercar a las comunidades rurales un mayor namero de prestadores de
servicios profesionales; también este modelo ha ampliado la base de
financiamiento de los servicios técnicos generando mejores condiciones para su
sustentabilidad politica.

Ampliacion de los servicios

En el caso chileno se diversifico la oferta de servicios para la produccién rural,
incluyendo servicios comerciales, financieros, asesorias legales y de manejo post-
cosecha para dar valor agregado a la produccion.

En contraste se tiene que en Brasil prevalece un enfoque excesivamente
agropecuario que no permite apreciar la importancia de otras actividades rurales
como el turismo rural, la artesania y otras. De igual manera, en Nicaragua los
servicios de extension se limitan exclusivamente a la atencion de aspectos
agronémicos. En Ecuador el enfoque es también productivista y resulta poco
adecuado para atender otras necesidades del desarrollo rural.

Participacién de los productores

12

En el modelo chileno el sistema ha impulsado un cambio en la demanda de los
servicios técnicos, de productores individuales a grupos organizados. La
responsabilidad para determinar los objetivos y prioridades de la asistencia
técnica se ha traspasado del gobierno hacia los productores.
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» De manera similar, en Brasil la participacion de los productores se da en sus
comunidades o a través de sus organizaciones econdmicas de base. De esta
manera los productores inciden en la definicion de los objetivos, prioridades y
estrategias de los servicios técnicos.

* Un caso distinto es el de Argentina, donde por iniciativa de los productores se
organizaron sistemas de extension en funcion de sus propios intereses, lo cual es
posible cuando se logran niveles de capitalizacion, formacién y organizacion
empresarial suficientemente solidos para llevar a cabo este tipo de proyectos.

e El caso contrario ocurre en Nicaragua, donde persisten las deficiencias en los
métodos de planeacion, pues no consideran metodologias de trabajo en las que
participen los productores.

3.2 Discusion de principios y lecciones aprendidas

El fendmeno de lo que se dio por llamar privatizacion de los servicios de extension, se
traduce en esquemas donde los servicios técnicos que se brindan a la poblacién rural se
llevan a cabo con una coparticipacion pubico-privada en el financiamiento. El resultado
practico en la aplicacion de este principio limita la posibilidad de atender a las
comunidades rurales méas pobres, pues el pago de los servicios compite con necesidades
tan basicas como la alimentacién y salud. Ademas, el caracter privado de los prestadores
de servicios técnicos no siempre asegura que estos puedan responder con eficacia a las
demandas de todos los productores, ni que se otorguen servicios con mayor calidad.

Un aspecto fundamental que no puede ser delegado en las funciones del Estado es la
atencion a la pobreza y la procuracion de los bienes publicos (conservacion de recursos
naturales, por ejemplo). En este sentido, la operacién de esquemas que contemplen la
focalizacion de recursos publicos e inversiones, asegurando la atencion a estos temas, es
una obligacién que debe contemplarse en los sistemas de asistencia técnica.

Respecto a la descentralizacion operativa, esta practica en términos generales resulta ser
positiva, pues acerca a las comunidades rurales los servicios profesionales y amplia la
base del financiamiento. Sin embargo, considerando que las capacidades locales no son
homogéneas, los resultados que se logran con la descentralizacion tampoco son
uniformes.

En el caso de la ampliaciéon de servicios mas alla de la produccion primaria, debe tomarse
en cuenta que el desarrollo rural trasciende la produccidon agropecuaria. Ademas, los
actuales paradigmas del desarrollo rural sustentable basan parte importante de sus
estrategias en el desarrollo de capacidades de los sujetos sociales implicados en dicho
proceso. Es decir, fundamentan sus propuestas en el incremento del capital humano y
social y no solo del capital fisico, lo cual requiere que los servicios profesionales sean lo
suficientemente diversos y calificados para atender estas necesidades, y que los métodos
de planeacion sean participativos e incluyan las prioridades de la poblacién rural.

Los temas mencionados son vigentes para el caso mexicano y tenerlos en cuenta resulta
prioritario para atender los problemas que enfrenta el Prodesca para impulsar el
desarrollo de un mercado de servicios profesionales para el medio rural.
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4. SURGIMIENTO, ORIENTACION Y OPERACION DEL PRODESCA

4.1 Evolucion de los servicios de asistencia técnica en México

Los sistemas de extensionismo rural en México se remontan al periodo que siguié a la
consolidacion de la Revolucion Mexicana, donde se llevé a cabo un proyecto asistencial y
de reparto de tierras para atender masivamente a la poblacion rural, que en aquellos afios
era la mayoria de la poblacién nacional. Para ello se recurrié a comisionar docentes para
que se trasladaran a las comunidades rurales y atendieran las necesidades de sus
pobladores, realizando todo tipo de funciones. Los objetivos eran preparar maestros para
las comunidades rurales y centros de poblacién indigena, propiciar el mejoramiento
profesional de los maestros en servicio e "incorporar al progreso general del pais los
nucleos de poblacién rural de las zonas donde se establecieran las escuelas rurales"®.
Los servicios de apoyo a los productores del sector rural se brindaron en la légica de
difundir los elementos tecnolégicos basicos para incidir en una mayor productividad v,
bajo este enfoque, se mantuvieron hasta la década de los afios 60, cuando 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 produccion mas eficientes a campesinos que necesitan mejorar sus sistemas
de produccion y que demandan basicamente lo que se les ofrece: tecnologia. El enfoque
se centraba en cambiar patrones de produccion y productividad para mejorar las
condiciones de vida de los productores, sin embargo se operaba de manera pragmatica al
utilizar tecnologia, muchas veces foranea, como elemento esencial para impulsar el
desarrollo. 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, solo tenian la opcion de aceptar o rechazar la
oferta institucional.

Si bien este esquema permitié al Estado mexicano mejorar el nivel de vida de parte de la
poblacioén rural en un periodo critico del desarrollo nacional, atendiendo masivamente las
mas elementales necesidades, las principales limitaciones eran que la asistencia técnica
priorizaba aspectos técnicos de la produccion primaria y se prestaba poca atencion a los
procesos comerciales u organizativos y al desarrollo de capacidades. Ademas, el
esquema se utilizaba para que el cuerpo de técnicos apoyara lineas politicas de los
grupos en el poder.

Asi, los cambios mas significativos en el sistema de asistencia técnica rural en México se
han dado en las Ultimas dos décadas. En efecto, desde mediados de los 80s, como parte
del proceso de reduccién de las instituciones, se llevé a cabo el desmantelamiento del
cuerpo de extensionistas que trabajaban como técnicos de la entonces Secretaria de
Agricultura y Recursos Hidraulicos. Sin embargo en 1996 volvieron a operar, bajo el
marco de la Alianza para el Campo, programas de extensionismo como el Programa de
Capacitacion y Extension (PCE) y el Programa Elemental de Asistencia Técnica (PEAT).

Estos programas, a traveés de principios de educacion no formal y apoyados en un
proceso de comunicacion concientizadora, pretendian contribuir a que la poblacién rural
mejorara sus niveles de vida. Para ello enfocaron sus esfuerzos hacia la transferencia de

19 Secretaria de Educacion Publica (SEP), 1984.
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tecnologia y al desarrollo comunitario, buscando que en el mediano plazo los productores
tuvieran la capacidad de apropiarse del servicio técnico.

El PEAT se concentraba en la atencion a productores de granos basicos, destacando los
cultivos de maiz y frijol. EI PCE atendia principalmente a grupos de productores, mujeres
y jovenes, independiente del giro productivo que tuvieran. La carga de trabajo de los
técnicos era asignada por numero de productores y hectareas en el caso del PEAT y con
el PCE la carga de trabajo se definia por comunidades rurales atendidas. La capacitacion
se centraba en aspectos técnico-productivos y en la elaboracion de diagnosticos; el pago
era fijo por mes.

Bajo este esquema se comenzo a reconocer a los productores como sujetos centrales del
desarrollo y aunque se buscaba centrar la participacion de los productores en la
identificacion de oportunidades, lo cierto es que esta participacion fue mas bien pasiva,
limitandose a recibir los servicios. Se pretendia que la remuneracion del trabajo de estos
técnicos, o al menos la de los mejores de ellos, fuera asimilada por los propios
productores, pasando asi de funcionar como extensionistas a ser prestadores
independientes de servicios profesionales.

A partir de 2001 se impulsé la transicion del cuerpo de técnicos para que estos 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 tecnolégico.

Pespro se concibié como un instrumento de apoyo a la oferta y demanda de servicios
profesionales de calidad, con una visién integral e incidiendo en la generacion de valor
agregado para los productores. Con este programa se atendia a organizaciones
econémicas de base y a grupos de productores, mujeres, jovenes y jornaleros, con los
cuales se identificaban proyectos de desarrollo en areas marginadas o de buen potencial
productivo. Los técnicos, para su contratacion, fueron convocados publicamente a
participar en el programa en un esquema de evaluacion de sus capacidades. El pago era
mensual y por cuenta y orden de los productores, pero los técnicos seguian realizando
labores de gestoria y actividades administrativas encargadas por los operadores del
Pespro.

En este esquema la atencién se centré6 mas en organizaciones economicas que en
comunidades y la participacion de los productores se dio en la medida en que dichas
organizaciones fuesen representativas y legitimas. El concepto de calidad en la
prestacion de servicios técnicos se volvid un asunto prioritario y el esquema comenzo a
operar descentralizadamente. Sin embargo, en ocasiones se desvirtuaba la orientacion
del Programa, prestandose a favoritismos en el ingreso y permanencia de los técnicos.

En 2002 inicia el Programa de Desarrollo de Capacidades en el Medio Rural (Prodesca),
gue actualmente es un Subprograma del PDR. Su propdsito es establecer una red
privada de prestadores de servicios profesionales que brinden sus servicios en un
mercado abierto. El Prodesca busca que la atencién hacia la poblacion rural se dé a
través de proyectos productivos integrales orientados a cadenas productivas, regiones y
grupos prioritarios, con lo cual se consideran las economias de escala, se favorece el
establecimiento de alianzas estratégicas y el impulso a la innovacion, bajo una vision
integral de toda la cadena productiva. El Prodesca pretende establecer un sistema
privado de asistencia técnica a la poblacién rural elegible e impulsar el desarrollo de un
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mercado de servicios profesionales de calidad en el medio rural. Para ello, con recursos
publicos se pagan los servicios que prestan profesionistas independientes a los
productores.

Los técnicos ahora son reconocidos como “prestadores de servicios profesionales” (PSP)
dejando de ser asalariados, lo que les brinda mayor independencia para realizar su
trabajo y, al menos en teoria, mayor posibilidad de mejorar ingresos en funcion de su
desempeiio. El pago es por servicio y por producto, en lugar del tradicional pago mensual
por némina.

El Prodesca reconoce que la poblacion rural tiene capacidades propias (conocimientos,
habilidades, experiencia, etc.) y busca impulsarlas y desarrollarlas, para lo cual busca que
los productores participen plenamente, desde la eleccion del técnico hasta la evaluacion
del trabajo realizado por éste. Sin embargo, en la practica persiste una insuficiente
participacion de productores y por tanto escaso poder de decision en cuanto a la
orientacion de los servicios. La idea que prevalece tanto en los productores como en
algunos PSP, es que los técnicos siempre han pertenecido a alguna institucion de
gobierno y por lo tanto las decisiones sobre la orientacion de su trabajo se toman de
manera vertical, limitando la participacién del productor a aceptar o no la intervencion del
PSP.

4.2 Condiciones del entorno en el que actua el Prodesca

En el campo mexicano prevalece una enorme brecha tecnoldgica entre una agricultura
empresarial altamente tecnificada y capitalizada, y otra agricultura de tipo familiar, con
patrones de productividad muy bajos y con dificultades para insertarse exitosamente en el
mercado. Por esta razon resulta significativo reconocer la heterogeneidad de la poblacion
rural en cuanto al nivel tecnol6gico y socio-econdmico.

Esta situacidon se ha agravado a partir de los nuevos paradigmas de la globalizacién, que
en el marco de una economia abierta plantean nuevos retos a los productores que les
exigen incrementar productividad y competitividad. En este sentido, un reto fundamental
es desarrollar servicios profesionales de calidad para atender a la poblacion rural de
menores ingresos, para lo cual debe considerarse que las necesidades de esta poblacion
tienen caracteristicas distintas a las de productores con mayor potencial econémico, y por
lo tanto, demanda una atencion diferenciada, mas permanente y orientada a impulsar
acciones efectivas que sean capaces de mejorar el ingreso de sus familias.

En este contexto es conveniente avanzar en la integracion de los productores en cadenas
agroalimentarias para competir en mejores condiciones, por lo que servicios de asistencia
técnica que soélo atienden la produccion primaria son insuficientes para responder a los
nuevos desafios del desarrollo rural. De igual manera, cada vez crece la participacion de
actividades no agropecuarias en la economia rural, de modo que se requiere ampliar la
oferta de servicios profesionales calificados para atender los requerimientos de esas
actividades, ademas de otros referidos al ambito comercial, financiero, legal y de
transformacién que den valor agregado a la produccion.

Esta nueva vision del desarrollo rural, apunta a que los productores y las comunidades
campesinas dejen de ser objetos y se conviertan en los sujetos de su propio desarrollo, a
los cuales les sea reconocido su papel protagénico como agentes del cambio. En
consecuencia con lo anterior, los servicios profesionales tienen que desarrollarse en un
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entorno adecuado para la innovacién, generando una nueva cultura entre los prestadores
de dichos servicios. Se tiene que impulsar la participacién de los usuarios, con el fin de
que se apropien de los programas publicos, no so6lo con la idea de incrementar la
participacion formal, sino aumentando la incidencia de los productores en la definicion y
orientacion de dichos programas. Entre mas dindmica sea la intervencién de los usuarios
en la seleccion, contratacion y supervision de los servicios, se iran generando mejores
condiciones para impulsar el desarrollo del mercado de servicios profesionales.

4.3 Disefio del Prodesca

El disefio de Prodesca tiene la virtud de ser muy versétil, pues esta planteado para que
los operadores en los estados puedan utilizarlo como un instrumento de gestion con
potencial para cubrir las necesidades de servicios profesionales prioritarios para el
desarrollo local. Para ello en su orientacion se establecieron las siguientes estrategias:

* Promover un mercado de servicios profesionales (MSP) para el desarrollo rural,
gue implica fortalecer oferta y demanda.

* Implementar el pago por servicio en reemplazo del pago por nébmina, en blsqueda
de mayor eficiencia en la prestacion de servicios.

e Utilizar los proyectos como instrumentos para direccionar las inversiones y
mejorar la asignacion de recursos.

El desarrollo de un MSP es un proceso de largo plazo que rebasa los alcances del
Prodesca vy, si bien son indiscutibles las aportaciones de este Subprograma, es necesario
atender aspectos criticos que se presentan en la operacion.

Por otro lado, el pago por servicio implementado por Prodesca en lugar del tradicional
pago mensual por ndémina, es un cambio fundamental para romper la inercia
asistencialista y de dependencia hacia la Sagarpa dominante entre la mayoria de los PSP.
No obstante, esta estrategia debe considerar las diferencias tecnolégicas y socio-
econdmicas que existen entre los productores.

Igualmente la Sagarpa ha tenido el acierto de definir como prioridad para la asignacion de
recursos la estrategia de formulacion de proyectos, para mejorar el direccionamiento de
los mismos en lugar de la atencion a la demanda. En este sentido Prodesca ha
contribuido de manera fundamental a generalizar el enfoque de proyectos como
herramienta de planeacion y gestion de recursos. Sin embargo debe considerarse que
este enfoque no puede aplicarse de manera generalizada para todo tipo de solicitudes y
debe acotarse a los casos que lo ameritan.

A pesar que estas estrategias son acertadas, en el disefio del Prodesca se identifican tres
temas que no estan lo suficientemente desarrollados y que pueden explicar, en parte, las
dificultades que enfrenta el Subprograma para ser asimilado y aprovechado por los
operadores en los estados:

Perspectiva de largo plazo

 El cambio impulsado por Prodesca ha sido trascendente y significa una
transformacion radical en la cultura de asistencia técnica en el medio rural. Es un
proceso de largo plazo, por lo cual es necesario precisar metas medibles
alcanzables en el corto y mediano plazos, para evitar que se descalifique al
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Subprograma pretextando que no esta dando los resultados esperados. Por ello
es necesario considerar estrategias para vencer las resistencias de quienes se
oponen a esta transformacion.

Impulso a la demanda

» La orientacion del Prodesca ha puesto mayor énfasis en el impulso de la oferta de
servicios profesionales, realizando un gran esfuerzo para capacitar, acreditar y
supervisar a los PSP. Sin embargo, en su disefio este Subprograma pareciera dar
por sentado que la demanda de servicios profesionales se desarrollaria con sélo
impulsar la oferta. Aunque se entiende que el desarrollo del MSP rebasa el &mbito
del Subprograma, el poner mayor atencion en la oferta de servicios ha significado
en la practica un menor avance en el desarrollo de la demanda. En otras palabras,
si se quiere incentivar un mercado de servicios profesionales, ademas de impulsar
la oferta se tienen que prever acciones que impulsen la demanda. Un mecanismo
innovador en este sentido, es el taller de usuarios que comenzd a aplicarse con
éxito en 2004, y que consiste en dar a conocer a los usuarios sus derechos y
obligaciones. Para superar este tema, es pertinente incluir en las reglas de
operacién mecanismos orientados a impulsar la demanda.

Atencion diferenciada

» Conviene revisar el disefio del Prodesca con la intencion de poder brindar una
atencion diferenciada en la prestacion de servicios profesionales, reconociendo
las diferencias que existen entre los productores. El esquema funciona en el caso
de los productores capitalizados y los de ingresos medios, pero se requiere elevar
el nivel de los PSP para atender la demanda con servicios especializados y de
mayor calidad. En el caso de los productores de bajos ingresos, la prestacion de
servicios deberia dar prioridad al acompafiamiento técnico continuo y a la
capacitacion. Igual que en el caso anterior, resulta pertinente definir criterios de
atencion diferenciada en las reglas de operacion.

La percepcion que prevalece entre los operadores en los estados es que el esquema del
Prodesca no esta funcionando, debido a que no se consiguen los resultados esperados.
Lo anterior puede explicarse en parte por los temas referidos sobre la perspectiva
estratégica, el impulso a la demanda y la necesidad de brindar atencién diferenciada.
Pero también hay que sefialar que algunos funcionarios resienten el cambio que significo
perder un cuerpo de técnicos a su servicio y justifican en los estados su incapacidad para
aprovechar las posibilidades que Prodesca ofrece, echandole la culpa al actual esquema.

También debe considerarse que la magnitud del cambio, al pasar de un sistema de
extensionismo tradicional a una red privada de prestadores de servicios profesionales,
resultd muy grande y el periodo para que los actores se adapten al nuevo esquema aun
no concluye.

Lo cierto es que la versatilidad que ofrece el disefio no se ha reflejado en la operacion,
pues prevalece la utilizacion del Prodesca para colocar inversiones fisicas, sobre todo del
Papir. Asi, el Prodesca en la practica, se convierte en un limitado mecanismo que
viabiliza el ejercicio de recursos del Papir, cuando su finalidad es impulsar procesos de
desarrollo en los que confluyan inversiones fisicas y el desarrollo de capacidades en una
perspectiva sostenible y de largo plazo.
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Los problemas identificados en las visitas a campo tienen que ver en parte con la falta de
capacitacion a funcionarios y operadores para la aplicacion del actual esquema, pero
también con dificultades de comunicacién, pues no se captan claramente las ideas y
nociones que se quieren transmitir desde el nivel central. No obstante, hay ejemplos que
permiten mostrar la factibilidad de hacer uso del Prodesca para atender de manera
particular y diferenciada las prioridades locales en los estados o en distintos sectores y a
través de estrategias diferentes. El reto radica en identificar cuales son las causas por las
gue no es asimilado el enfoque, si se debe a la relativa complejidad de sus conceptos o a
la resistencia para incorporarlos en la operacion. En este sentido es necesario abrir la
reflexion con miras a mejorar el disefio, pero sobre todo la operacion.

El desarrollo de capacidades es un asunto estructural de largo plazo y para empezar a
registrar sus impactos de manera mas tangible es necesario que maduren los procesos
gue ya han iniciado. Esto debe quedar plasmado de manera puntual como parte del
disefio del Prodesca, de modo que puedan evitarse situaciones de descalificacion de los
avances que se tienen y se propague injustamente una idea segun la cual este tema
guede estigmatizado como una experiencia sin éxito.

4.4 Operacion del Prodesca

4.4.1 Arreglo institucional

En el marco de la Ley de Desarrollo Rural Sustentable (LDRS), la promocién y operacion
del Programa de Desarrollo Rural de la Alianza es responsabilidad de las comisiones
estatales de desarrollo rural (CDR), las cuales fungen como 6érganos técnicos auxiliares
de los consejos estatales de desarrollo rural sustentable (CEDRS) y estan constituidas
por representantes del gobierno estatal y de la Sagarpa en cada estado. Entre sus
funciones esta analizar y dictaminar las solicitudes de apoyos, en funcion del marco
normativo del Programa, de las prioridades establecidas por el CEDRS y de la
disponibilidad presupuestal; asi mismo autorizan los pagos respectivos.

En cada estado también se ha constituido una Unidad Técnica Operativa Estatal (UTOE),
que tiene bajo su responsabilidad los aspectos técnicos y administrativos de la planeacion
y operacion del PDR. En la mayoria de los casos las UTOE se encuentran operadas por
el gobierno estatal, siendo estas instancias las que establecen los criterios en la
evaluacion de solicitudes y elaboran la propuesta de asignacion de recursos que sera
oficializada por la CDR.

Aunque se tienen mecanismos para el flujo de informacion del Programa desde el nivel
central hacia las delegaciones, gobiernos de los estados, DDR y Cader®, hasta llegar a
PSP y beneficiarios, la informacion muchas veces no se transmite con precision, lo que
provoca que cada actor entienda al Prodesca de manera diferente. Se da un fendbmeno
de “teléfono descompuesto”, donde al pasar la informacion por cada instancia se va
alterando el contenido de los mensajes, lo que se traduce en distintos niveles de
conocimiento y comprension que afectan directamente la toma de decisiones, las formas
de operacion y el desempefio del Subprogramay de los PSP.

% | os Distritos de Desarrollo Rural (DDR) vy los Centros de Apoyo al Desarrollo Rural (Cader), son las
instancias operativas del gobierno federal en el nivel local, aunque en algunos estados estan en proceso de
transferencia a los gobiernos estatales.
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El arreglo institucional especifico de cada estado, impone y determina las caracteristicas
y formas en que se desempefia el Subprograma en cada caso. Entre estas circunstancias
destacan:

» Relacion entre Delegacion de Sagarpa y Secretaria de Desarrollo Rural (gobierno
del estado): complementariedad o conflictos entre la normatividad y la operacion.

» Complementariedad entre UTOE y Comision de Desarrollo Rural (CDR), y entre
UTOE y Cecader: no siempre estan claras las competencias y alcances de cada
instancia.

« DDR y Cader: su desempefio esta afectado por un proceso de federalizacion
inconclusa.

» Proceso de municipalizacién: distintos grados de avance y emergencia de nuevos
actores.

* Permanencia o recambio de funcionarios federales y estatales.
» Peffil profesional de los PSP (formacion, herramientas, habilidades, experiencia).
* Ciclos electorales estatales.

En este escenario el Prodesca se interpreta de manera heterogénea en los estados, lo
gue genera en la practica una variedad en las formas de operacion. Esto tiene que ver, en
parte, con los problemas en el flujo de informacién, pero también con los acuerdos
expresados en los anexos técnicos®, la situacion politica particular en cada estado y la
relacion entre la delegacion de Sagarpa y el gobierno estatal, ya que en la mayoria de las
entidades pesan mas las relaciones entre las personas que ocupan los cargos, que la
relacion institucional.

4.4.2 Operacion estatal

Es comln que entre los operadores estatales exista desconocimiento de las reglas de
operacioén, improvisacion en la toma de decisiones y disparidad de criterios al momento de
aplicar la norma, lo que genera discrepancias entre diversos actores. En los estados se
toman numerosas medidas destinadas a regular la operacion del Subprograma, muchas
de las cuales son discrecionales y erraticas. Esta sobre-regulacion refleja que los
operadores estdn mas preocupados en coémo repartir el recurso, que en planear y
cimentar las bases para un desarrollo rural sustentable.

En este escenario es comun la toma de decisiones discrecionales como las que a
continuacion se indican:

e Se prioriza una maxima cobertura del Programa, buscando atender a la mayor
cantidad de beneficiarios posible, en detrimento de la calidad de los servicios.

» En la logica de tener un control en la aprobacion de solicitudes, los operadores
imponen restricciones al nimero de apoyos y montos aprobados por beneficiario.

 Se limita la cantidad de servicios permitidos a los PSP, sin considerar su
capacidad profesional.

L Los anexos técnicos son firmados por el gobierno estatal y el gobierno federal. En ellos se acuerdan las
condiciones de operacion para cada Programa de Alianza en el estado, asi como los montos de
financiamiento comprometidos por cada parte.
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* Hay frecuentes cambios en el monto pagado por disefio de proyecto.

» En algunos estados se ha tomado la decision de no pagar disefio de proyectos y
pagar solo puestas en marcha, o pagar el disefio sélo a partir de cierto monto.

Estas y otras medidas reactivas se deben a que se ha abusado del enfoque de proyectos,
al exceso de regulacion que rige en los estados, asi como a la forma oportunista en que
muchos PSP han asumido el pago por la formulacion de proyectos, lo cual limita los
impactos del Prodesca.

En términos generales la l6gica que ha seguido la operacion ha ocasionado que los PSP
jueguen un papel mas de gestores de recursos de inversion, principalmente del Papir,
gue como impulsores del desarrollo rural, lo cual inhibe el desarrollo de un mercado de
servicios profesionales.

Las condiciones de pago de los servicios de los PSP son muy desventajosas e inciertas,
lo que incide en su estabilidad y permanencia en la red de prestadores de servicios
profesionales, menoscaba la calidad de los servicios, la dedicacion y compromiso de los
técnicos. Sobresalen el atraso en el pago de servicios, los constantes cambios en las
reglas del juego, una tendencia a desvalorizar los servicios prestados, inseguridad en el
pago de servicios ya hechos y un sistema de estimulos negativos donde se otorgan
pagos iguales a diferentes esfuerzos y calidad de trabajo.

El pago extemporaneo de los servicios de PSP es el problema mas grave a nivel nacional
e incide directamente en la calidad y resultados del PDR. Entre los factores que explican
las razones de estos retrasos se mencionan las siguientes:

* Inercias y burocracia: exceso de instancias, firmas y requisitos.

* Mantenimiento de dinero en las cuentas de los FOFAE para generar intereses
bancarios, lo que conduce a un atraso sistemético de los pagos.

» Desinterés y poca valoracion de los operadores hacia la labor de los PSP.

» Cambios en la seleccion de PSP.

* Entrega incompleta de documentos por parte de los PSP.

e Atrasos en cierre de ejercicios, firma de anexos técnicos y radicacion de recursos.

Esta incertidumbre en las condiciones laborales incide en la salida de técnicos calificados
de la red, propiciando ademas la permanencia de PSP menos preparados para abrirse
camino con otras opciones de trabajo. También generan el rechazo de profesionistas
externos a incorporarse al Prodesca, aunque tengan la calidad y formacioén que demanda
el Subprograma. De esta manera se genera un proceso de seleccion adversa, donde las
condiciones laborales que prevalecen en dicha red ahuyentan a técnicos calificados.

Ante este escenario, es necesario tomar medidas que logren mejorar la operacién estatal
del Prodesca, tales como:

» Establecer estrategias efectivas de comunicacion para mejorar la comprension del
Subprograma.

* Promover la capacitacion a operadores.

» Instaurar mecanismos eficientes para evaluar la viabilidad técnica y financiera de
los proyectos que son aprobados por la UTOE.
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» Utilizar todos los servicios que estan considerados en el disefio del Prodesca y no
Unicamente la formulacion de proyectos.

* Mejorar las condiciones de pago de los servicios prestados, lo que incidir4 en el
ingreso de buenos técnicos a la red.

4.4.3 Papel de Cecader y del Inca Rural

Para desarrollar la oferta de servicios profesionales, Prodesca se apoya en dos instancias
fundamentales: Cecader e Inca Rural. El primero fue creado como un instrumento auxiliar
del Prodesca, con el objeto de supervisar que los servicios prestados por los PSP a los
beneficiarios del Programa sean efectivamente de calidad. El papel de Inca Rural es
capacitar a esa oferta de servicios profesionales, para hacerla pertinente y de calidad.

Cecader resulta una innovacion trascendente por su capacidad para incidir en la calidad
de los servicios prestados por los PSP e influir positivamente en el funcionamiento del
Prodesca en todos sus niveles de operacion. Sin embargo, en campo se observan
algunas dificultades que enfrenta su operacion, por ejemplo:

* En algunos casos entra en competencia con otras instancias, sobre todo con la
UTOE.

* Algunos operadores del Prodesca tienen una opinion negativa sobre Cecader,
basada en la idea de que se trata de una intervencion del nivel central, que
interfiere con el funcionamiento de las instancias locales y que no esta dando los
resultados esperados.

* Muchos supervisores Cecader son PSP activos, lo que genera situaciones de
conflicto de intereses que afectan su trabajo.

» El pago al supervisor de 10% del valor del servicio del PSP, es muy bajo y vulnera
directamente los alcances y la calidad de la supervision, de modo que existe una
asimetria entre las responsabilidades y el ingreso.

* En algunos casos Cecader no ha logrado insertarse exitosamente en los estados;
no hay una adopcion estatal de esta instancia que sea suficiente para garantizar la
continuidad de sus funciones.

Sin embargo, también hay casos notables de aceptacion de Cecader en algunos estados,
debido en mucho a la actitud y capacidad de gestion de los coordinadores regionales y
enlaces estatales. Por otra parte, la libertad que ha gozado Cecader para operar es una
virtud, pues ha permitido impulsar iniciativas importantes gracias a su independencia de
criterio, pero al mismo tiempo ha dado cabida al riesgo de rechazo que enfrenta en varios
estados.

En 2004 se instituyo el taller de usuarios, en el cual los supervisores de Cecader dan a
conocer a los productores sus derechos y obligaciones como beneficiarios del Prodesca.
Esta innovacion es uno de los grandes aciertos por su impacto en los productores
beneficiados, en el desempefio de los PSP y en general por su contribucién para mejorar
la calidad de los servicios. Sin embargo, la calidad de estos talleres varia en funcion del
desempefio de los supervisores en cada estado, ya que en muchos casos se realizan
s6lo para cubrir el trdmite 0 con mucho atraso. Por otra parte, los talleres estan dirigidos a
los grupos que ya recibieron apoyos del Prodesca, de modo que no se incluye en esta
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capacitacion a la mayoria de la poblacion rural elegible. Un reto para el Programa es
encontrar mecanismos que permitan ampliar esta accion a mas productores.

Por su parte, el Inca Rural ha desplegado un importante esfuerzo en la preparacion de los
técnicos para respaldar la estrategia de promocion del mercado de servicios
profesionales. En particular ha desempefiado un papel clave al capacitar a los PSP que
posteriormente fueron acreditados con base a esa capacitacion, y dotarlos de
herramientas para elaborar y poner en marcha proyectos. Sin embargo, la tendencia fue a
concentrar esfuerzos en la formacion de formadores y en los supervisores de Cecader,
mientras que son notorias las deficiencias que tienen los PSP para superar sus fallas y
atender funciones distintas al disefio de proyectos, asi como para adaptarse a las nuevas
exigencias y retos que impone el desarrollo rural sustentable. Como resultado existe un
vacio en la capacitacion de los PSP, que tampoco esté siendo atendido por los estados ni
por instituciones de educacion superior.

4.4.4 Nivel técnico y capacitacion de los prestadores de servicios profesionales

Es comun la percepcion de que la formacion de los PSP es deficiente, en particular en lo
gue se refiere a la elaboracion de proyectos, sobre todo en lo que respecta a la parte
financiera y de mercado. Los operadores también consideran que no estan capacitados
para acompafar la puesta en marcha de proyectos, brindar asesoria técnica y
capacitacion a productores, y realizar tareas de consultoria e identificacién de areas de
oportunidad para agronegocios.

Esta deficiencia en la formacién de los PSP tiene un caracter estructural, que obedece a
carencias de los planes de estudio en las universidades e instituciones de educacion
superior para atender las necesidades actuales del desarrollo rural. La principal
capacitacion que recibieron para adaptarse al nuevo esquema fueron cursos impartidos
por Inca Rural para disefo de proyectos, a partir de lo cual fueron acreditados como PSP.
Pese al esfuerzo que significd esta capacitacion, la mayoria de PSP tiene una formacion
profesional con énfasis en la produccion primaria, pero desconocen otros eslabones de la
cadena agroalimentaria, carecen de un enfoque de agronegocios y sus habilidades son
insuficientes para responder a las necesidades de los productores. Esto se refleja, por
ejemplo, en el hecho de que la mayoria de los apoyos privilegiaron la formulacién de
proyectos.

Por otra parte, en la practica los proyectos se asumen como requisito a cumplir y no como
ejercicio de planeacién participativa. La formacion de los PSP muchas veces no
corresponde con el tipo de proyecto disefiado. En otros casos los PSP inducen la
orientacion de los proyectos de acuerdo a su experiencia y formacién, sin considerar
suficientemente el potencial y las necesidades de los productores. Hay ademas un
aprendizaje nocivo que mostro el camino para “clonar” proyectos y para disefiar aquellos
gue cubren los requisitos aunque no aporten nhada mas.

Entre los operadores estatales predomina la apreciacion de que los problemas del
Prodesca se deben al desempefio de los PSP. Esta opinion podria estar ocultando la
incomprension del Subprograma, asi como una falta de reflexion y espiritu autocritico,
pues es mas facil responsabilizar a quien menos capacidad de reaccion tiene.

En este marco, la capacitacion y acreditacion es un problema de fondo para acceder a un
mercado de servicios profesionales de calidad y es evidente que rebasa las posibilidades
y alcances de la Sagarpa, por lo cual es necesario encontrar opciones que complementen

24



ANALISIS DE POLITICAS AGROPECUARIAS Y RURALES

y fortalezcan la formacién de recursos humanos, en donde el papel principal lo deberan
tener las universidades y los gobiernos estatales.

4.4.5 Acompafiamiento a proyectos potencialmente exitosos

Siendo un acierto el esquema impulsado por Prodesca de pago por servicio, no puede
obviarse la necesidad de acompafiamiento técnico para garantizar el éxito de las
inversiones, particularmente en el caso de pequefios productores que enfrentan
dificultades para consolidar la sustentabilidad de los proyectos y mejorar los resultados,
reduciendo la permanencia de las inversiones.

Prodesca ha impulsado las ferias y otras acciones de promocién de experiencias
exitosas, que se han constituido en foros importantes para demostrar la trascendencia de
proyectos considerados como ejemplos para proyectar practicas positivas. Sin embargo,
la replicacién de estas experiencias en otros grupos de productores se limita por la
insuficiente organizacion que predomina entre los grupos, lo que podria mejorarse con un
mayor acompafiamiento técnico.

Por otra parte, la versatilidad en el disefio del Prodesca hace posible utilizar a este
Subprograma para brindar servicios técnicos adaptados a las diversas condiciones de los
estados y generar sistemas de seguimiento a los proyectos apoyados. En este sentido es
importante estimular el uso de los servicios de asesoria técnica, consultoria profesional,
capacitacion para empresas rurales, promocion de proyectos de desarrollo en zonas
marginadas y programas especiales de desarrollo de capacidades que ofrece Prodesca.

En este marco, existen practicas que muestran la posibilidad de utilizar los diversos
servicios que contempla Prodesca y su adecuacion a realidades concretas en los estados.
Como ejemplos se mencionan los siguientes casos de proyectos potencialmente exitosos:

* Uso de servicios profesionales en la facilitacion de procesos de planificacion
participativa de proyectos integrados para la seguridad alimentaria y el desarrollo
rural en Jalisco (PESA).

* Reorientacion en la aplicacion de los recursos del Subprograma a través de
diferentes estrategias que responden a las prioridades de los gobiernos de los
estados de Nayarit y Nuevo Ledn.

» Asistencia técnica a productores de palma de aceite en Chiapas.
» Asistencia técnica a productores de limon en Michoacan.
» Desarrollo del cluster lechero en la ciénega del lago de Chapala.
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4.5 Ofertay demanda de servicios profesionales en el medio rural

Oferta

El Prodesca ha apoyado la conformacion de una red privada de PSP, donde el acceso
esta regulado por un esquema de acreditacion a través del Inca Rural. Cabe sefalar la
ventaja que ha significado la adopcién de mecanismos de comunicaciéon avanzados, por
ejemplo muchas acciones de capacitacion se dan a través de tele-sesiones y
conferencias a distancia; de igual manera la comunicacién de los PSP entre si, con
Cecader y con el Inca Rural se da mediante el uso del Internet.

Los principales esfuerzos de capacitacion se orientaron a desarrollar las capacidades de
los PSP, en la l6gica de que mejorando la calidad de la oferta de servicios se incidiria en
el desarrollo de capacidades de los beneficiarios. Por ello en la orientacion del
Subprograma se puso mayor atencion en la oferta de servicios, lo que signific6 menor
avance en el desarrollo de la demanda.

Es importante sefialar también el notorio avance que representa la supervision de los
servicios que realiza Cecader, pues ademas de transparentar el proceso impulsa una
cultura donde la calidad de los servicios es prioritaria.

Demanda

En el planteamiento del Prodesca se dio por sentado que la demanda de servicios
profesionales existia entre la poblacién rural. Sin embargo, hasta el momento la
operacion muestra que esta demanda aun es insuficiente, lo cual se hace evidente en la
percepcion que prevalece entre usuarios de servicios y operadores del Subprograma, que
conciben al servicio de los técnicos como un asunto del gobierno y por lo tanto los
productores no tienen mayor ingerencia.

Es por esto que entre los productores de los grupos y regiones prioritarios para el
Programa de Desarrollo Rural predomina una actitud pasiva en relacién con el Prodesca.
Esta actitud de los productores tiene que ver con el clientelismo que persiste en la
asignacion de recursos, asimetrias en el acceso a la informacién, nivel de capacitacion y
organizacion, asi como a la lejania geogréfica y accesibilidad de las comunidades rurales.

En este marco, la demanda de los productores se ampliara en la medida en que mejoren
los mecanismos de difusion y la comprension de las caracteristicas especificas del
Subprograma. Por ejemplo, una innovacién que ha mostrado potencial para impulsar el
desarrollo de la demanda ha sido el taller de usuarios, el cual difunde los derechos y
obligaciones de los beneficiarios del Prodesca y en el que los PSP se comprometen a
cumplir con sus responsabilidades.

Encuentro oferta-demanda

En el disefio del Prodesca se prevé un rol protagdnico de los productores en la seleccién,
contratacion y pago a los PSP por los servicios prestados. Sin embargo, en la practica la
relacion PSP-productores es dominada por la iniciativa de los primeros, no solo por ser
guienes buscan a los productores para lograr su contratacion, sino también por su peso
en la definicion y caracteristicas de los proyectos.

Este papel de los PSP, que tiene que ver mas con la légica del extensionismo que con un
mercado de servicios, también tiene como consecuencia una mayor atencion a
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productores ubicados en lugares de facil acceso, asi como la frecuente artificialidad de
los grupos solicitantes, ya que en muchos casos son conformados para llenar el requisito
y no para operar un proyecto productivo. Estas distorsiones contribuyen a perpetuar
practicas clientelares y asimetrias con que la informaciéon y los apoyos llegan a la
poblacion rural.

Por otro lado, los productores se asumen como beneficiarios de un programa de gobierno
y no como clientes de un servicio que les brinda un profesionista independiente. Esta
relacion hace que la orientacion de los proyectos la definan los técnicos a partir de su
experiencia y no de las necesidades, potencialidades e interés de los productores.

Oferta y demanda diferenciada

A lo largo de este documento se sefiala el potencial que representa el esquema
implementado por el Prodesca para brindar servicios de asistencia técnica a productores
capitalizados y de ingresos medios. Sin embargo, también se sefialaron las limitaciones
del pago por servicio para atender las necesidades de los productores mas pobres. En
este marco, es muy importante generar un esquema de servicios diferenciados de modo
que en el caso de los productores de menores ingresos se prioricen servicios de
acompafamiento técnico continuo.

Inercias institucionales

Persisten las inercias entre funcionarios y operadores estatales que no asumen el cambio
de esquema y extrafian contar con numerosos técnicos bajo su mando. Asi, ante el nuevo
esquema que propone el desarrollo de un mercado de servicios profesionales, en los
estados algunos funcionarios, operadores y PSP se mantienen bajo la logica del
extensionismo. Los PSP mantienen un espiritu de empleados de gobierno y no asumen
su papel como profesionistas independientes que deben prestar servicios profesionales
en un mercado abierto. Los funcionarios, operadores estatales y PSP asumen que el
Prodesca tiene como misidn generar proyectos para gestionar las inversiones del Papir,
cuando su rol es estimular el mercado de servicios profesionales.

Finalmente existe una alta dependencia de los PSP con respecto a la Alianza. Es muy
dificil establecer si se debe al control que los distintos funcionarios operativos ejercen
sobre la actividad de los técnicos, o se debe al aferramiento de los PSP a sus origenes
como empleados de gobierno. Tal parece que ninguna de las dos partes ha superado la
etapa de los extensionistas asalariados, siendo este un factor que inhibe las posibilidades
para desarrollar un mercado de servicios profesionales.

27







ANALISIS DE POLITICAS AGROPECUARIAS Y RURALES

5. SINTESIS DE RESULTADOS DEL ESTUDIO

5.1 Conclusiones

El Prodesca esta orientado a promover el acceso de los productores a servicios de
asistencia técnica de calidad. Para ello se ha definido como estrategia central el fomento
al desarrollo de un mercado de servicios profesionales que opera mediante el pago por
servicios. Para hacer viable esta estrategia se ha impulsado un proceso de capacitacion y
acreditacion de prestadores de servicios profesionales y un esquema de supervision con
énfasis en el control de calidad. Lo radical de este cambio exige una vision de largo plazo,
en cuyo marco se definan metas graduales.

Este nuevo enfoque implica un cambio estructural que en sus primeros afios de operacion
se enfrenta con rigideces conceptuales, inercias institucionales y lleva incluso a cuestionar
la formacién académica de los profesionales que trabajan en el sector agropecuario y en
otros ambitos del desarrollo rural. Los logros alcanzados en los primeros afios son
significativos en lo referido al redisefio institucional, pero las inercias y resistencias han
atentado contra una operacion mas rapida y exitosa. Por ello es importante continuar con
esta linea de la politica sectorial que, siendo correcta, necesita persistir para mostrar todo
su potencial.

El concepto de mercado de servicios profesionales tiene diferentes interpretaciones
segun la posicion de cada actor, por ello a nivel central, entre los operadores, PSP y
productores, las ideas en torno a las ventajas de impulsar un MSP son muy diversas e
incluso contradictorias. Esta razon puede explicar por qué el Subprograma presenta
dificultades para ser asimilado y utilizado con todo su potencial por los operadores
estatales.

El desarrollo de un MSP es un tema estructural, las inercias de afos anteriores y lo vasto
de las areas que tienen que fortalecerse, hacen que la consecucion de resultados tan
pretenciosos trasciendan a un periodo sexenal. Dichas areas tienen que ver con la
formacion de recursos humanos, el acceso oportuno y simétrico a la informacion, la
participacion de los productores en las definiciones estratégicas del desarrollo rural, entre
otras.

Por el lado de la oferta, la red de PSP mantiene un bajo nivel técnico, con lo cual no es
posible atender eficientemente las necesidades de los productores. La capacitacion a
PSP ha significado grandes esfuerzos, pero aun no ha sido suficiente para solventar sus
carencias técnicas. El tema de la formacion profesional de los PSP rebasa las
posibilidades y alcances de la Sagarpa, por lo que resulta importante lograr el
involucramiento instituciones de educacion superior e institutos de investigacion, para que
incorporen en sus programas de estudio elementos que permitan a los estudiantes tener
una formacién profesional que les permita brindar servicios profesionales de calidad en
un mercado abierto.

Un aspecto clave para consolidar la estrategia del mercado de servicios profesionales
esta en fortalecer la demanda. Aunque han existido medidas acertadas como el taller de
usuarios, las acciones para desarrollar la demanda son todavia limitadas, por lo cual es
necesaria la participacion directa de los productores para que desempefien un papel mas
activo en el MSP.
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En la medida en que Prodesca sea asimilado por los productores y éstos utilicen con
mayor frecuencia los servicios que otorga, se ira dando una positiva reaccién que ayude a
referir dichos servicios como un aporte al desarrollo, pudiendo asi modificar la idea que
persiste en los productores, de que los técnicos pertenecen al gobierno y que estan mas
pendientes de servir a los intereses de funcionarios y operadores que en entender y
contribuir a resolver los problemas del medio rural. Por ello se requiere asegurar mayor
protagonismo de las comunidades y organizaciones econémicas en la orientacion de los
servicios profesionales.

El esquema de supervision de Cecader, asi como los sistemas de informacién, control y
seguimiento que ha generado resultan trascendentes, ya que transparenta la operacion e
incide en la calidad de la prestacion de servicios al garantizar por lo menos que el grupo
solicitante efectivamente exista, que tenga interés en el proyecto, que éste se formule de
acuerdo a sus necesidades y que el PSP sea conocido por todos los productores del
grupo. Sin embargo, no se ha podido superar la situacion que impide que se estimule el
buen desempefio de los PSP a través de una retribucion en funcion de la naturaleza del
servicio, ya que no se ha logrado un mecanismo que permita evaluar adecuadamente la
calidad de los servicios prestados y de los productos generados, de modo que se asocie
el pago con el desempefio.

Las formas de pago por servicio con las que opera Prodesca constituyen un paso
importante en la transformacion del sistema de asistencia técnica. Aunque este esquema
resulta funcional con productores capitalizados y de ingresos medios, se requiere elevar
el nivel técnico y superar el caracter aislado de los PSP, a fin de alcanzar una asistencia
técnica que efectivamente impulse proyectos trascendentes por sus impactos. De igual
manera debe considerarse un esquema de servicios diferenciados para incidir en
aspectos prioritarios para el Estado, como son la reduccién de la pobreza y la atencion a
temas ambientales.

En la operacién persiste un conjunto de inercias institucionales que presionan hacia un
esquema distorsionado, en donde se valoran mas las inversiones en activos fijos y se
subvaloran las acciones en materia de fortalecimiento organizativo y capacitacion. Esto
en parte es debido a la incomprensién que persiste entre muchos operadores estatales
del esquema de pago por servicio, pues para algunos significé renunciar a un ejército de
empleados.

Las experiencias exitosas que se han generado con los apoyos del Prodesca estan
relacionadas con la intervenciéon de Inca Rural, Cecader y otras instituciones, al buen
desempefio de PSP y de operadores estatales, asi como a la existencia de procesos de
planeacion de mediano plazo construidos a partir de diagnosticos adecuados de la
problematica rural. Ese éxito se debe también a la participacion de las organizaciones de
productores y a la adecuada articulacion del Prodesca con los otros subprogramas (Papir
y Profemor) del PDR de la Alianza.

5.2 Andlisis de conjunto y puntos de reflexion

Con la finalidad de atender las prioridades del desarrollo rural, el gobierno federal invierte
una cantidad considerable de recursos a través de mudltiples programas operados por
diferentes instituciones que tienen sus propias reglas de operacion, objetivos particulares
y su correspondiente enfoque, lo que en la practica se traduce en falta de coordinacion
institucional y puede explicarse por la falta de voluntad politica en un entorno donde
persiste el celo institucional. Esto incide en la poca participacion de las instituciones
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estatales y federales en los consejos de desarrollo rural sustentable y el limitado avance
en la formulacion y ejecucion de los programas especiales concurrentes (PEC), lo que a
Su vez ocasiona la dispersion de recursos.

En lo que respecta a la prestacion de servicios técnicos y profesionales el panorama es
similar. Diferentes instituciones tienen sus propios servicios de asistencia técnica y la
coordinacion entre estos sistemas es limitada, pues cada uno de ellos cuenta con
esquemas distintos, su propio padron de prestadores de servicios profesionales y su
propia normatividad.

En este contexto y aun cuando el proceso estd a medio camino, el Prodesca ha
contribuido al desarrollo de capacidades de la poblacion rural modificando actitudes
asistencialistas. Ha fomentado que los profesionistas (PSP) estén mas preparados,
interesados en su superaciéon profesional y con capacidades ampliadas para enfrentar
una mayor competencia en el mercado laboral. Se estad superando la cultura de
asalariados que ha caracterizado la conducta de la mayoria de los técnicos y se estan
venciendo inercias.

La aceptacion de los proyectos como instrumento de planeacion y direccionamiento de
las inversiones, ha significado un cambio fundamental al superar el criterio dominante de
atencion a la demanda dispersa. Al introducir un control de calidad, Cecader ha incidido
en una mayor transparencia en la operacion. El concepto de “calidad de servicios” se
perfila como una idea que tiende a generalizarse.

Prodesca esta incidiendo en la revalorizacion de los servicios técnicos y en una mayor
oferta de PSP calificados que atienden necesidades de otras dependencias del sector.
Esto es visible en los PSP mas calificados y dinamicos, quienes comienzan a participar
en un mercado abierto al que acuden los productores en busca de sus servicios, en
muchos casos independientemente de los apoyos de la Alianza.

Igualmente, las cadenas productivas mas dinamicas demandan servicios especificos que
impulsan la especializacion de los PSP. Se esta avanzando en la creacion y desarrollo de
despachos técnicos interdisciplinarios, tanto para atender la demanda del Programa
Especial de Seguridad Alimentaria (PESA)? como para mejorar la oferta de servicios.

No obstante, un tema importante de atender es la baja participacion de los productores en
la toma de decisiones que atafien a la orientacion de los servicios y que significa una
debilidad del Subprograma para impulsar la demanda de dichos servicios en funcion de
los intereses de los beneficiarios, sobre todo de los més marginados.

El reto que tiene Prodesca es brindar servicios técnicos y profesionales de calidad a la
poblacion rural, dando prioridad a los productores de bajos ingresos, para incidir en el
desarrollo de las capacidades de dicha poblacién. En este sentido, resulta necesario
considerar la pertinencia de que el Subprograma adopte un esquema de atencion que
reconozca las diferencias socioeconémicas entre los productores. Asi mismo es
necesario reflexionar en torno a la gradualidad en las metas que el Prodesca persigue, en
el sentido de poder contar con resultados medibles al mediano y largo plazos. Por ultimo
deben acotarse los alcances del Prodesca en funcion de que los factores contenidos en el
desarrollo de capacidades de la poblacion rural tienen un caracter estructural, que
rebasan los ambitos de la Sagarpa

2 PESA es un proyecto ejecutado conjuntamente entre Sagarpa, a través de la Subsecretaria de Desarrollo
Rural, y FAO.
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6. RECOMENDACIONES

Pago por servicio

Agilizar el pago de los servicios de los PSP. Los atrasos en los pagos de los servicios,
en las respuestas a las solicitudes y en la provision de los servicios a los productores, son
el mayor problema y ponen en riesgo la viabilidad del Prodesca.

Estos atrasos son causados por problemas burocraticos, superables en los estados a
través de mecanismos administrativos eficaces y capacitacion a los operadores.

Una accion intensiva del nivel central para reforzar las instancias estatales con
informacién, capacitacion y asesoria, seria altamente redituable en términos de su efecto
en la eficacia y credibilidad del Prodesca.

Estrategia de proyectos

Revalorar la estrategia de los proyectos. Es necesaria una decidida intervencion del
nivel central que contribuya a revalorar esta estrategia y apunte a:

e Utilizar los proyectos como instrumento para el direccionamiento de las
inversiones.

» Recuperar su papel en los ejercicios de planeacion participativa.
» Exigir un proyecto sélo cuando es necesario y no como un requisito.
» Generar y aplicar instrumentos para la evaluacion de proyectos.

Incentivar proyectos integrales. La dispersion de apoyos ha limitado el impacto del
PDR. Los proyectos integrales, entendidos como propuestas multianuales, vinculadas a
cadenas productivas e insertas en las prioridades estatales y municipales, son una
herramienta de gran valor para focalizar la accibn de la Alianza. Los proyectos
multianuales permitirian a los PSP tener continuidad en su relacion con los beneficiarios y
generar experiencias trascendentes y replicables.

Red de servicios profesionales

Facilitar el ingreso y salida de la red de PSP. Se debe propiciar la entrada de técnicos
calificados, al tiempo que se excluya a quienes muestren bajo nivel de desempefio. Es
necesario reconocer la heterogeneidad de técnicos de la red y establecer politicas
diferenciadas que premien a los mejores y sancionen a los que no ofrecen servicios de
calidad. Un concepto clave es el pago justo por los servicios técnicos, mejorando asi las
condiciones laborales, lo que estimularia a los buenos técnicos externos a acreditarse
como PSP.

Capacitar y contratar a los ya capacitados. Se sugiere continuar con la capacitacion de
los PSP y al mismo tiempo abrir opciones para contratar técnicos externos ya capacitados
para atender la demanda de los productores.
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Calidad de los servicios profesionales

Fortalecer al Cecader. Los centros de calidad para el desarrollo rural han tenido distintos
grados de aceptacion en los estados donde operan, lo que los coloca en una situacion de
vulnerabilidad. Algunas acciones que podrian ayudar a su fortalecimiento son:

* Revision critica de la forma de operar de Cecader, aprovechando las lecciones
aprendidas.

* Busqueda de mecanismos para una mejor insercion e interlocucion con los
estados.

» Aprovechar el banco de informacion de Cecader; rescatar, sistematizar y analizar
los datos; elaborar un informe especifico para cada estado, que permita
aprovechar esa informacion y promocionar a Cecader para un mejor
posicionamiento en los estados.

* Resolver el conflicto de intereses que enfrentan los supervisores que son PSP
activos.

» Mejorar el pago por los servicios de supervision.
Desarrollo de la demanda de servicios profesionales

Estimular la participacion activa de los productores. Actualmente los productores
representan la parte menos activa en el mercado de servicios profesionales que busca
fomentar el Prodesca. Se proponen 3 acciones para fortalecer la demanda:

» Reforzar la difusién del Programa y corregir los problemas de asimetria en el
acceso a la informacion.

» Continuar con los talleres de usuarios como accion clave para el fortalecimiento de
la demanda.

» Disefar un taller de informacion y motivacién (equivalente al taller de usuarios),
dirigido a los nucleos agrarios interesados en recibirlo, que podria pagarse como
servicio del Prodesca. De esta manera se estimularia la demanda en productores
elegibles pero que todavia no son beneficiarios.

Atencion diferenciada del Prodesca

En su forma actual Prodesca funciona con los estratos medios de productores, pero no
satisface las necesidades de los mas grandes que demandan servicios mas
especializados, mientras que los de bajos ingresos requieren de un proceso de
acompafamiento y capacitacion continua. En ese escenario, se propone sustituir la
aplicacion generalizada del Subprograma, por una que reconozca las particularidades de
los beneficiarios:

« PBI. Acompafiamiento continuo, por ejemplo a través del esquema PESA.

 PBI con potencial productivo. Pago por servicio a los PSP, estimulo a la
asistencia técnica de calidad.

 Resto de productores. Elevar el nivel de exigencia para acceder al Prodesca;
subsidio gradual decreciente.
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» Para cualquier estrato de productores debe estimularse la prestacion de servicios
especializados, por ejemplo para la integraciéon de cadenas, comercializacion,
procesamiento, manejo sustentable de recursos naturales, entre otros.

Formacién de recursos humanos

Las limitaciones en la formacion de muchos PSP demandan acciones para resolver este
problema estructural. Las siguientes propuestas podrian contribuir a la formacion de
recursos humanos mas adecuados a los retos actuales del desarrollo rural:

* Organizar un foro nacional con la participacion de instituciones de educacion
superior, donde se debata el tema de la formacion de profesionistas para el
desarrollo rural.

» Acordar con instituciones de educacion superior acciones pertinentes para cambiar
los planes de estudios, de modo que se forme el perfil profesional que hoy se
necesita para impulsar el desarrollo rural.

» Reforzar y complementar el actual trabajo de capacitacion, impulsando la creacion
de estructuras estatales de capacitacion con la tutoria del Inca Rural.

» Incorporar a los beneficiarios en el proceso de formacién de recursos humanos.

Desarrollo de capacidades locales

Desarrollar capacidades locales. Este es un tema critico a resolver ya que los
problemas de capacitacion se observan en todos los niveles (operadores, PSP,
productores), en un escenario con limitaciones para atender las demandas de
capacitacion. En este marco se propone lo siguiente:

* En los estados que muestren interés, aplicar un programa especial de capacitacion
de Sagarpa a operadores, con énfasis en el enfoque y operacion del Prodesca.

» Es estratégico fortalecer instituciones estatales que respondan a las prioridades
locales y necesidades de capacitacion a PSP y productores rurales.

» Abordar el problema estructural de la formacion de recursos humanos, acordando
con las universidades cambios fundamentales en su curricula. El tema central es la
necesidad de profesionales con un enfoque de desarrollo integral y una légica de
agro-negocios, en donde lo agricola es s6lo una parte del conocimiento necesario.

Entidades locales multidisciplinarias

Fortalecer entidades locales multidisciplinarias. Los técnicos aislados tienen escasas
posibilidades de atender las demandas del campo mexicano. Es necesario reforzar la
estrategia de consolidar entidades multidisciplinarias establecidas en los estados y
municipios, con capacidad operativa y de respuesta para brindar servicios de asistencia
técnica en funcién de los requerimientos locales.
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Diversificar las fuentes de financiamiento

Incentivar la mezcla de recursos. Muchos operadores y PSP creen que el rol del
Prodesca es generar proyectos para Papir, lo que limita la concepcién original mas amplia
que busca estimular el desarrollo de un MSP. Para superar esta concepcion limitada se
propone impulsar un esfuerzo de coordinacion institucional con las dependencias que
financian actividades rurales, de modo que se facilite la gestion de productores y PSP
para acceder a esos recursos utilizando proyectos generados con apoyo del Prodesca. De
igual forma se sugiere incentivar economicamente el disefio de proyectos que logren su
financiamiento con mezcla de recursos, favoreciendo la complementariedad de los
financiamientos y las acciones.

Sistemas de informacion

Generalizar el uso de sistemas de informacion. Se sugiere un mayor nivel de
exigencia para que las entidades adopten un sistema funcional, seguro y compatible con
el Siser, respaldado con apoyo técnico, equipamiento y capacitacion. Sistemas de
informacion con estas caracteristicas contribuyen a transparentar el manejo del PDR, a
frenar la discrecionalidad en el manejo de los recursos y agilizar la operacion, en
particular los pagos a PSP y las respuestas a los solicitantes.

Municipalizacién de Alianza para el Campo

La estrategia de operacion municipalizada de Alianza tiene potencial para resolver
algunos problemas que caracterizan el funcionamiento actual del PDR y en particular del
Prodesca. Entre los beneficios para el Subprograma destacan:

» Agilizacion de los pagos y los tramites.

» Mayor transparencia y contraloria social.

* Vinculacién con las prioridades municipales.
e Cercania de los productores con los PSP.

Por lo anterior se recomienda profundizar esta estrategia y favorecer la incorporacién de
representantes de los nucleos agrarios y organizaciones de la sociedad civil a los
Consejos Municipales de Desarrollo Rural Sustentable, lo que aporta mayor
representatividad y legitimidad. De esta manera se mejora el acceso a la informacién y la
capacidad de gestion de dichos actores, lo que contribuye al mejor desempefio del PDR
en general y del Prodesca en particular.
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