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La colaboracion publico-privada en el financiamiento de la investigacion

Alejandro Navarro Arredondo

Resumen

La investigacion cientifica juega un papel fundamental en la mayor incidencia de
bienes con alto contenido tecnolégico en el comercio global actual. Sin embargo,
los esfuerzos por aumentar la inversién en ciencia y tecnologia en México han
encontrado desafios significativos. En este sentido, la participacion tanto del sector
publico como del privado es vital para aumentar dicha inversion. En virtud de lo
anterior, este documento tiene como objetivo analizar la experiencia reciente de la
colaboracién publico-privada en el financiamiento de la investigacion. Para ello, se
describen los componentes del marco legal e institucional de la operacion de
asociaciones publicos privadas (APPs) en el &mbito mexicano. Se examinan los
mecanismos financieros y administrativos que viabilizan este marco en el campo
de la ciencia y tecnologia. Y por ultimo, se analiza la implementacion de APPs en
proyectos de innovacion agroindustrial para determinar sus fortalezas y
debilidades.

Planteamiento del problema de investigacion

La investigacion cientifico-tecnologica es una poderosa herramienta de
transformacién social y econémica. Los descubrimientos cientificos y su aplicacion
en la generacion de tecnologia afectan el desarrollo de un pais a través de dos
procesos fundamentales: 1) mediante la innovacién en areas como la educacion y
la salud, con lo cual es posible incrementar las capacidades humanas de la
poblacién; y 2) la ciencia y la tecnologia también estimulan incrementos en la
productividad de sectores como industria, servicios y agricultura; con ello se
fomenta el crecimiento econdémico. De hecho, la relacion entre la investigacion
cientifico—tecnolégica y la competitividad de los paises estd suficientemente

probada.’

Tal como lo sefiala la Organizaciébn para la Cooperacion y el Desarrollo

Econdmicos (OCDE), los paises que experimentaron tasas aceleradas de

! Chris Freeman y Luc Soete, The Economics of Industrial Innovation, Massachusetts Institute of Technology
Press, Cambridge, 1997.



crecimiento en su productividad total en la década 1980-1990, también
experimentaron tasas de crecimiento en el registro de patentes, un indicador del
desemperio tecnoldgico de un pais. Este elevado nivel de patentamiento, asi como
una mayor proporciéon de bienes con alto contenido tecnolégico en el comercio
global, sugieren que la investigacion cientifica juega un rol fundamental en el

crecimiento econémico y social de un pais.?

Sin embargo, los intentos para aumentar la inversion en ciencia y tecnologia en
México han encontrado desafios significativos. El gasto en este rubro continda
siendo inferior a las necesidades de inversion. Los responsables de la formulacion
de politicas en esta materia siguen preocupados por este déficit y consideran
necesario realizar mayores esfuerzos para asegurar que su financiamiento logre
un crecimiento a largo plazo.® En este sentido, la participacién tanto del sector
publico como del privado es vital para satisfacer las necesidades de inversién en
ciencia y tecnologia. Para Mario Cimoli, es necesario encontrar mejores maneras
de movilizar los recursos de ambos sectores. Una de esas opciones es la
estructuracién de asociaciones publico-privadas (APPs)*. Este autor sefiala que
dichas alianzas en ciencia y tecnologia se han planteado como una herramienta
para fortalecer a los actores del sistema nacional de innovacién en su afan de

insertarse en los mercados globales de forma competitiva.®

Cabe sefalar que en la literatura especializada existe una amplia gama de
definiciones sobre asociaciones publico-privadas (APPs). Ello se debe a que el

2 Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE), Understanding Economic Growth,
Paris, OCDE, 2004.

% Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE), “Estudios de la OCDE de
Innovacién Regional en 15 estados mexicanos”, Paris, OCDE, 2009.

* Dicha asociacion se traduce en retencion y transferencias de riesgos, en derechos y obligaciones para las
partes, en mecanismos de pago relacionados con incentivos y deducciones y en el establecimiento de una
regulacion integral de los estdndares de calidad de los servicios contratados e indicadores claves de
desempefio. Erik-Hans Klijn y Geert Teisman, “Public-Private partnership as the managing of co-production.
Strategic and institutional obstacles in a difficult marriage” en Graeme Hodge y Carsten Greve (eds.), The
Challenge of Public-Private Partnerships. Learning from International Experience, Cheltenham, Edward
Elgar, 2005.

5 Mario Cimoli (ed.), Developing Innovation Systems: Mexico in a Global Context, Londres, Continuum,
2000.



término ha sido utilizado para caracterizar de distintas maneras, en distintos
lugares y desde muy diversos angulos, cierto universo de actividad econémica que
involucra la participacion de los sectores social y privado en actividades
tradicionalmente a cargo del Estado. Ademas, la forma de esa participacion ha
estado en constante evolucién. Sin embargo, existe un comun denominador en el
uso del término APPs: la presencia de una o varias entidades que representan los

intereses del Estado.®

Se supone que mediante las APPs, el Estado puede aprovechar las capacidades
del sector privado (entre ellas su capacidad financiera, tecnoldgica, administrativa
y de respuesta inmediata o una combinacién de las anteriores) para generar
bienes, productos y servicios. Con base en lo anterior, es posible afirmar que las
APPs son asociaciones creadas con el objeto de satisfacer ciertas necesidades
colectivas a cargo del Estado mediante el aprovechamiento de las capacidades y
habilidades que aportan entidades publicas y privadas.” Asi, en afios recientes se
observa una tendencia que refleja una mayor interaccion de actores publicos y
privados para llevar a cabo tareas y actividades en ciencia y tecnologia.? Por lo
anterior, surgen diversas preguntas relacionadas con esta nueva propuesta de
arreglo institucional, por ejemplo: ¢ Cémo ocurre la innovacion tecnoldgica a través
de las alianzas publico privadas? ¢Cuales han sido sus logros? ¢Dénde se
encuentran sus principales limitaciones? Ademas, para el caso mexicano también
es pertinente analizar qué retos existen para las APPs en ciencia y tecnologia

dadas las recientes iniciativas legislativas en la materia.’

% Las APPs a lo largo de este documento se definen como los arreglos contractuales en los cuales se agrupan
recursos y se comparten riesgos por parte de organizaciones publicas e instituciones privadas con el fin de
alcanzar beneficios mutuos. En otras palabras, cada sector contribuye a la planificacion, aporta recursos y
desarrolla las actividades requeridas para alcanzar un objetivo en comin. Erik-Hans Klijn y Geert Teisman,
“Public-Private partnership as the managing of co-production. Strategic and institutional obstacles in a
difficult marriage” en Graeme Hodge y Carsten Greve (eds.), The Challenge of Public-Private Partnerships.
I7_earning from International Experience, Cheltenham, Edward Elgar, 2005.

Idem.
8 Mario Cimoli (ed.), Developing Innovation Systems: Mexico in a Global Context, Londres, Continuum,
2000.
% La propuesta consiste en crear un marco juridico para formalizar las asociaciones entre la Administracion
Plblica Federal (APF) y particulares para la prestacién de diversos bienes y servicios.



Sin duda se han generado muchas expectativas sobre la aportacion de estas
APPs en el crecimiento econdmico y el desarrollo de un pais. Américo Pacheco
sugiere que las alianzas podrian establecer una cooperacién voluntaria que
implica definir objetivos comunes en ciencia y tecnologia e identificar beneficios
mutuos para el sector privado y el sector publico, asi como compartir los riesgos
asociados. Este autor también opina que la propuesta de APPs surge de las
ineficiencias gubernamentales, de la mala formulacién de politicas publicas y/o de
la carencia de financiacion para la innovacion e investigacion, y presentan un

medio para llegar a soluciones que de otra manera no serian posibles.*

Sin embargo, Pacheco también advierte que se debe tomar en cuenta que la
mayor participacion del sector privado en ciencia y tecnologia puede tener varios
riesgos. Por ejemplo, los empresarios podrian estar motivados por conductas
oportunistas (maximizar rentas publicas) y no por los objetivos de la politica
gubernamental. Asimismo, las autoridades pueden ver debilitada su
responsabilidad (de disefio, control y evaluacién de politicas publicas) cuando los
mecanismos de interaccion de las APPs no estan bien definidos y las relaciones
entre agentes publicos y privados son conflictivas.™

De esta forma, existen al menos dos perspectivas muy generales en torno a las
APPs. Una que considera que las alianzas pueden tener potencial para conseguir
beneficios financieros, fortalecer las instituciones, asi como asegurar la eficacia de
la politica de ciencia y tecnologia. Pero también se les vincula con un proceso de
reduccion de la influencia gubernamental en la funcion de disefio, ejecucion y
evaluacion de las acciones en esta materia. Dadas estas circunstancias, la
formacion de APPs no puede estudiarse, explicarse o interpretarse de manera
general, sino dependera, en cada caso, de la naturaleza especifica del arreglo

institucional logrado entre las autoridades y el sector privado.

19 Américo Pacheco, “Politicas publicas, intereses y articulacién politica: Cémo se gestaron las recientes
reformas al sistema de ciencia y tecnologia en Brasil”, en Serie Politicas Sociales, nim. 37, Chile, CEPAL,
2005.

1 1dem.



Por ello, para llevar a cabo una investigacion sobre APPs en ciencia y tecnologia
es conveniente analizar codmo interactGan los agentes publicos y privados, a fin de
conocer como se dividen las funciones de disefio y ejecucion y la forma en que se
financian dichas funciones. Idealmente, se necesita indagar si el marco
institucional del proyecto, asi como el tipo o modalidad de APP, son factores que
inciden en los resultados de la colaboracion. En virtud de lo anterior, el analisis

gue a continuacidn se presenta se apoyo la siguiente hipotesis de trabajo:

Los resultados de las alianzas publico-privadas estan influenciados por
dos elementos principales: 1) el tipo o modalidad de APP (que se

»12 »13

distingue entre “contractual”“ y “participativa®”); y 2) la capacidad de

los actores gubernamentales para financiar las APPs.

El analisis de los casos de estudio se concretd a partir de la observacion de los

siguientes elementos:

1. El marco legal e institucional de la operacion de APPs en el ambito
mexicano.

2. Los mecanismos financieros y administrativos que viabilizan este marco en
el campo de la ciencia y tecnologia.

3. Los procesos de toma de decisiones, identificacion de demandas y

establecimiento de prioridades.

Estas categorias de analisis proporcionaron informacion sobre el funcionamiento
de las APPs, particularmente, de la interaccion de las condiciones locales y

modalidades de los proyectos. En nuestro caso, para recopilar informacién se

12 Este tipo de APP depende en gran medida de los acuerdos contractuales entre las partes y los objetivos del
proyecto son determinados, principalmente, por el sector publico. Este modelo implica una definicién
rigurosa de los compromisos establecidos. Por ello, existe un margen de maniobra limitado para que el sector
privado pueda negociar las metas y plazos del proyecto.

13 En este tipo de APP se define un propésito general para la gestion del proyecto. Este modelo deja espacio
para una mayor inclusion de las partes involucradas en todo el proceso del proyecto, desde la definicion de las
metas hasta la implementacion, de ahi la etiqueta de participativa. Los compromisos y objetivos no estan
definidos de una manera muy detallada. Por ello, el sector publico tienen menos control ex ante de los
productos obtenidos.



privilegio una seleccion de APPs dedicadas a la innovacion cientifica en el ramo
agroindustrial. En virtud de lo anterior, este documento se organiza en cinco
secciones. La primera ha presentado los antecedentes y el contexto general de la
tematica bajo analisis. La segunda describe los componentes del marco legal e
institucional de la operacion de APPs en el ambito mexicano. La tercera resume
los mecanismos financieros y administrativos que viabilizan este marco en el
campo de la ciencia y tecnologia. En la cuarta seccion se analiza la
implementacion de las APPs en proyectos de innovacion agroindustrial. El objetivo
de esta seccion es determinar sus fortalezas y debilidades. En la quinta y ultima

seccién se presentan los comentarios finales.

Marco legal e institucional de la operacién de APPs en el ambito mexicano

Esta categoria de andlisis se refiere a la existencia de un marco legal que respalde
los intereses de las inversiones en asociaciones publico privadas y la capacidad
de las normas, regulacion e instituciones complementarias para hacer cumplir
esas leyes y contratos. Hay varios aspectos que se deben tomar en cuenta para
analizar dicho marco legal e institucional: a) la definicion y proteccién de la
inversion privada; b) la existencia y calidad de leyes de proteccion a la inversion

en el sector; y c) la cobertura de las politicas sectoriales y su ejecucion.

En este sentido, la calidad del marco legal tiene un impacto en los derechos de
propiedad; las disposiciones sobre resolucion de controversias y rendicion de
cuentas; el alcance de la participacion del sector privado; las tendencias de
centralizacién y descentralizacion; los criterios de seleccion de proyectos; y el
mecanismo de recuperacion de costos; asi como en las diferentes reglas
interregionales y/o sectoriales. Si la calidad del marco legal es baja, los
inversionistas podrian no estar dispuestos a enfrentar las contingencias de los

proyectos de innovacion, lo cual inevitablemente limitara su intencién de asumir el



riesgo y la permanencia de las inversiones en una region, o desplazaré los costos

hacia entidades del gobierno que no estan preparadas para ello.**

En cuanto a la clasificacion juridica de las APP, ésta depende del grado y la forma
en que pueden participar en la asociacion las entidades publica y privada. El grado
de participacién privada puede ser minimo, o bien, total. Por ello, la figura de APP
abarca un espectro sumamente amplio de esquemas de asociacion; desde una
simple contratacién de servicios hasta un proceso de concesion. Por otra parte, la
APP cambia dependiendo de la forma legal que adopte, es decir, del tipo de
instrumento juridico mediante el cual la entidad publica se asocia con la entidad

privada. En México las APPs pueden clasificarse en cuatro categorias:

1. Empresas publico-privadas o mixtas, que comprenden a las empresas de
participacion estatal ya sea mayoritaria 0 minoritaria, a los fideicomisos
pubicos, y a las empresas sin personalidad juridica de participacion mixta.

2. Contratacion tradicional, que comprende la contratacién de obra publica,
servicios relacionados con la obra publica, arrendamientos, adquisiciones,
suministros o servicios.

3. Régimen de concesiones, que comprende a las actividades sujetas a
concesion, permiso, autorizacién o licencia mediante las cuales el Estado
delega o faculta a una persona del sector privado para que explote un bien
0 servicio; Y,

4. Contratacion integral, que comprende la contratacion a largo plazo de
servicios que requiere la autoridad para poder dar un mejor cumplimiento a
su objeto o funcion y que para ser prestados puede resultar necesario
realizar diversas actividades como el disefio, el financiamiento, la
construccion, la puesta en marcha, la operacion y el mantenimiento de

cierta infraestructura y provision de servicios auxiliares.

YCarlos Bazdresch y David Romo, “El impacto de la ciencia y la tecnologia en el desarrollo de México”.
Documento de trabajo CIDECyT, nim. 1, México, Centro de Investigacion y Docencia Econémicas, 2005.

> Melesio Gutiérrez, “Rompiendo esquemas: comentarios al proyecto de Ley de Asociaciones Publico-
Privadas”, en Ingenieria Civil, vol. 61, nim. 501, 2011, pp. 28-31.



Cuando se trata de empresas publico-privadas o mixtas®®, las APPs pueden
formalizarse a través de contratos de asociacion en participacion o contratos de
fideicomiso. En ambos casos, se trata de instrumentos que tienen por objeto la
consecucion conjunta de un mismo fin y para lo cual se asignan recursos y
responsabilidades. Este tipo de APPs también pueden surgir a través de contratos
de sociedad, civil 0 mercantil; e incluso de decretos. Las leyes que las regulan son
numerosas y entre ellas se encuentran la Ley Organica de la Administracion
Plblica Federal, la Ley Federal de Entidades Paraestatales, la Ley General de
Sociedades Mercantiles, la Ley General de Sociedades Cooperativas, la Ley
General de Titulos y Operaciones de Crédito, la Ley Federal de Fomento a las
Actividades Realizadas por Organizaciones de la Sociedad Civil, el Cédigo de
Comercio, el Cdédigo Civil Federal, y demas leyes similares en las entidades

federativas y sus municipios.

Bajo la modalidad de contratacion tradicional, las APP pueden formalizarse a
través de la celebracion de contratos especificos mediante los cuales las
entidades privadas se obliguen a realizar una actividad determinada como prestar
algun servicio, proveer cierto equipo, suministrar determinado producto, arrendar
bienes muebles o inmuebles, realizar una obra, restaurar un inmueble, llevar a
cabo trabajos de exploracién, entre otros. Es decir, a través de un contrato de obra
publica, de arrendamiento, de adquisicion o de servicios, los cuales constituyen la
forma tradicional de contratacion utilizada por el Estado. La contratacion

tradicional es el esquema de APP gue mejor se conoce y mas se utiliza en México.

La mayoria de los contratos que celebra el sector publico con empresas privadas
en este tipo de APP se lleva a cabo a través de esquemas que se encuentran
regulados por dos instrumentos normativos: la Ley de Obras Publicas y Servicios
Relacionados con las Mismas, y la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y

Servicios. EI nombre que reciben estos ordenamientos en las diversas entidades

16 A pesar de que esta clase de APPs tuvo un importante desarrollo en México en el pasado reciente (de 1940
a 1975), actualmente es poco utilizada en nuestro pais.



federativas varia pero en todos los casos es posible identificarlos por la materia
que tratan. Ambos cuerpos normativos han sido objeto de multiples reformas tanto
a nivel federal como en los estados, lo cual ha permitido que ambos esquemas de
contratacion publica evolucionen y se adapten mejor a las circunstancias

particulares de las diversas regiones que conforman el pais.

Las APP también pueden formalizarse a través del otorgamiento de una concesion
que autorice o faculte a la entidad privada para prestar un servicio publico,
explotar directamente un bien del dominio publico o realizar ambas actividades
conjuntamente; o bien, mediante la expedicion de un permiso, autorizacién o
licencia que faculte a una entidad privada para realizar ciertas actividades que por
su importancia compete regular al Estado. El régimen de concesiones ha sido
utilizado en México por muchos afios y gracias a él, las autoridades pueden
delegar o facultar a una persona o empresa privada para que se encargue de

desarrollar o proveer cierta infraestructura o servicios.

Las leyes que regulan esta clase de APP son numerosas y entre ellas se
encuentran la Ley General de Bienes Nacionales; las leyes que regulan la
explotacion de bienes del dominio publico y la prestacion de servicios publicos en
las distintas entidades federativas; una extensa gama de leyes federales en
materias especificas como la Ley de Aguas Nacionales, la Ley Minera, la Ley del
Servicio Publico de Energia Eléctrica, la Ley Aduanera, la Ley de Aeropuertos, la
Ley de Caminos, Puentes y Autotransporte Federal, la Ley de Puertos, la Ley
Federal de Telecomunicaciones, la Ley Federal de Radio y Television, la Ley de
Vias Generales de Comunicacion, la Ley de Pesca, la Ley General de Salud, y la
Ley Federal de Seguridad Privada; y, una gama aun mayor de leyes estatales y

municipales en otras materias especificas.

Finalmente, en las ultimas décadas se ha ido gestando a nivel mundial una nueva
modalidad de APP cuya formalizacion requiere de la contratacion publica de una

serie de funciones y actividades que de manera integral quedan a cargo de una



institucién privada y que tienen por objeto proveer cierto bien o servicio. Bajo este
rubro se encuentran los esquemas conocidos como PIDIREGAS (Proyectos de
Inversion con Diferimiento en el Registro del Gasto) que se han utilizado en el
sector energia bajo diversas modalidades, entre ellas: los contratos llave en mano,
los contratos de construccion-arrendamiento-transferencia y los contratos de
servicios multiples. También se puede agrupar en este género a los proyectos
para prestacion de servicios (PPS), que se encuentran sujetos a una serie de

reglas para asegurar una mayor transferencia de riesgos al sector privado.

En el ambito federal esta clase de APP han sido ejecutadas con fundamento en
las disposiciones de la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del
Sector Publico, a pesar de que este ordenamiento no fue disefiado para regular
esta clase de asociaciones. Por ello, el 10 de noviembre de 2009, el Ejecutivo
Federal envi6 a la Camara de Senadores una iniciativa de ley que plantea la
adopcién de un marco legal que regule este tipo de APPs.'” Por su parte, a nivel
estatal y municipal la experiencia de contratacion integral ha sido mas variada. En
algunas entidades federativas se han realizado reformas para incorporar este
esquema en su marco constitucional y legal, en otras los cambios han sido
minimos, y en algunas mas, las iniciativas de reforma se encuentran siendo

analizadas.*®

En la exposicion de motivos de la iniciativa de Ley de Asociaciones Publico-
Privadas, el Poder Ejecutivo Federal sefiala que el marco legal vigente no ofrece
los elementos indispensables para auspiciar proyectos con esquemas integrales

de APPs. Ademas, los instrumentos legales con fundamento en los cuales se

17 Se trata de la iniciativa de Ley de Asociaciones Publico-Privadas que se envio al Senado para su estudio y
dictamen. Dicha iniciativa se turn6 a las Comisiones Unidas de Comercio y Fomento Industrial; Hacienda y
Crédito Publico y Estudios Legislativos. EI 12 de octubre del 2010 el proyecto de decreto fue aprobado por el
Senado y se remiti¢ a la Camara de Diputados, en donde fue turnada a las Comisiones Unidas de Economia y
Funcion Publica, con opinién de la Comision de Presupuesto y Cuenta Publica. Es importante sefialar que el
dictamen de esta iniciativa ha sido pospuesto en la Camara baja para el segundo periodo ordinario de sesiones
de 2011.

'8 Instituto Belisario Dominguez, “Estudio sobre la Constitucionalidad de la Ley de Asociaciones Publico
Privadas”,  Mékxico, Senado de la  Republica, 2010. Documento  disponible  en:
www.politicayestadoibd.org/SP/recurso.ver.php?cve=LsljDOGa (Consultado el 12 de mayo de 2011).
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promueve actualmente la participacion privada en actividades publicas no fueron
disefiados para una APP de tipo integral. La Ley de Obras y la Ley de
Adquisiciones resultan poco flexibles para ese propésito. Asimismo, otras de las
figuras tradicionales de APP (contrato y concesion) no tienen un fundamento legal

claro y especifico para transmitir riesgos del Estado a los particulares.®

Sin duda, la situacion anterior inhibe la confeccion de algunos esquemas de APPs,
sobre todo por la aversion al riesgo de parte de los agentes publicos. Ademas, la
dispersion de normas genera inseguridad y falta de certeza juridica tanto a
inversionistas como a servidores publicos. De esta forma, la preocupacion del
Poder Ejecutivo se encuentra en lograr el andamiaje necesario para la concrecion
de inversion privada en actividades publicas; procurando que la suerte de éstas no
dependa de la capacidad fiscal disponible. No obstante, la inversion privada
requiere un marco legal que garantice seguridad y certeza juridicas en proyectos
de largo plazo. Ello es requisito para atraer tecnologia de punta, capacidad

empresarial, asi como mejorar el desempefio de los proyectos.

Por todo lo anterior, el aspecto clave y central del éxito de las APPs dependera de
gue se logre una adecuada distribucion de riesgos entre el Estado y los privados.
En efecto, como dice la exposicién de motivos de la Ley de Asociaciones Publico-
Privadas, con la utilizacion de los esquemas tradicionales de contratacion, es
habitual que el Estado se sobreproteja en materia de riesgos trasladando los
mismos al sector privado. Esta situacion se traduce en que el agente privado
compense esos riesgos con mayores costos que se cargan al precio del contrato.
En ese sentido, la nueva ley busca una distribucion mas eficiente de los riesgos
propios de un proyecto de APP; actualmente, dicha iniciativa de ley se encuentra
pendiente de analisis en la Camara de Diputados.

9 Comisiones Unidas de Comercio y Fomento Industrial; de Hacienda y Crédito Pablico; y de Estudios
Legislativos, “Proyecto de Decreto de la Ley de Asociaciones Publico Privadas”, México, Senado de la
Republica, 2010. En: www.senado.gob.mx/content/sp/dd/content/cale/diarios/61/1/SPO/d26_documen_2.pdf
(Consultado el 21 de junio de 2011).
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Los mecanismos financieros y administrativos que Vviabilizan la
implementacion de APPs en ciencia y tecnologia

Existen APPs que se dirigen especificamente a la investigacion agroindustrial, en
éstas normalmente un centro de investigacion (instituto o universidad publica) y
compafias agro-empresariales y/o organizaciones de productores se involucran
en el intercambio y en el uso comun de recursos para lograr resultados de
investigacion que generen beneficios a un sector, el caso abordado en este
estudio se refiere a una cadena agro-productiva. La innovacion tecnolégica en las
cadenas agro-productivas tiene diversas formas de ocurrir en México. De acuerdo
con la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE), se
puede innovar creando, copiando o comprando nuevas tecnologias que permitan

obtener productos mas atractivos para el mercado y con mayores beneficios.

No obstante, nuestro pais enfrenta disyuntivas sobre como prepararse para
enfrentar los retos de la innovacién, desarrollando respuestas efectivas y
adecuadas a sus posibilidades. Comprar tecnologia puede ser la solucion a
problemas especificos, pero no siempre se estd en la capacidad de hacerlo.
Copiar y adaptar tecnologia requiere cierto nivel de conocimiento especializado y
recursos financieros que no siempre estan disponibles. Por ello, la OCDE sefiala
gue las alianzas entre instituciones publicas y empresas del sector privado pueden

mejorar el funcionamiento y la competitividad de las cadenas agro-productivas.®

% En México existen diversas instituciones plblicas dedicadas a la innovacién tecnolégica en materia
agricola. Por ejemplo, se encuentran el Instituto Nacional de Investigacion Forestal y Agropecuario (INIFAP),
la Universidad Auténoma de Chapingo, el Colegio de Post-Graduados y la Universidad Auténoma Agricola
Antonio Narro. ElI INIFAP es un instituto cuyo propésito es generar conocimientos e innovaciones
tecnoldgicas que contribuyan al desarrollo sustentable de agroindustria, silvicultura, cadenas agricolas y
ganaderas del pais, buscando el uso racional y la conservacion de los recursos naturales. La Universidad
Auténoma de Chapingo, el Colegio de Post-Graduados y la Universidad Auténoma Agricola Antonio Narro
son instituciones federales orientadas a la ensefianza de temas rurales. Tienen varios programas a nivel de
licenciatura y posgrado; también proporcionan servicios para el sector rural, por ejemplo: analisis de
laboratorio, capacitacion y transferencia de tecnologia, pruebas y evaluaciones, asesoria, opiniones de
diagnostico y de técnicas, certificaciones y la preparacion y ejecucion de proyectos de servicios. Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos, “OECD Rural Policy Reviews: Mexico”, México, OCDE,
2007, p. 112 En: www.oecd.org/document/5/0,3746,en_2649 33735 38173637 _1 1 1 1,00.html,
(consultado el 22 de junio de 2011).
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Segun la OCDE, si las APPs para la innovacion en la agroindustria estan bien
estructuradas y manejadas pueden generar beneficios para las entidades
privadas, que no los podrian obtener de hacerlo en forma individual porque les
falta conocimiento, equipo técnico, recursos humanos o visidn. También existen
beneficios para la sociedad, mismos que no se pueden generar si a las
instituciones publicas les falta financiamiento y el involucramiento en problemas
reales y practicos. Y por ultimo, también hay beneficios para los investigadores y
técnicos a través de la capacitacion en un trabajo concreto y de la incorporacion

de herramientas cientificas.?*

Las APPs para la innovacion agroindustrial unen actividades del sector privado y
publico para beneficio mutuo. La logica detras de este argumento es que aunque
los beneficios publicos y privados podrian no coincidir, y que de hecho suelen ser
muy diferentes, existe un espacio en el cual las entidades publicas y privadas si
comparten un interés comun: la investigacion, como generadora de beneficios que
pueden interesar a ambas partes. Frank Hartwich y otros autores argumentan que
este espacio de interés comun es el Unico entorno en el cual evolucionan las

alianzas publico-privadas.?

No obstante, un primer obstaculo para el aprovechamiento de este espacio de
interés comun en México es la ausencia de mecanismos financieros y
administrativos para la implementacién de APPs. Aungue existe un gran niumero
de instituciones publicas de investigacion que tienen produccion cientifica en el
sector agricola, ésta no resulta en soluciones para las empresas por la falta de
vinculacion entre ambos sectores. Una medida para evaluar el grado de desarrollo
de APPs para la innovacién es el porcentaje de trabajos conjuntos. La informacién
nacional muestra que en el afio 2006, la mayoria de las empresas (mas de 83%)

que dirigieron proyectos innovadores lo hicieron sin ninguna colaboracion;

2L 1dem.

22 Frank Hartwich, et. al. “Seguridad alimentaria en la practica. Formando alianzas publico-privadas para la
innovacion agricola”. Documento de trabajo del International Food Policy Research Institute (IFPRI), San
José, Costa Rica, 2007. Disponible en: www.ifpri.org/sites/default/files/publications/sp4sp.pdf (consultado el
22 de junio de 2011).
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mientras un pequefio porcentaje (8.5%) se comprometié para ese propdésito con
otras instituciones. Eso implica que una proporcidbn pequefia de empresas
colaboraron con instituciones que generan conocimiento (4.2% con centros de

investigacion, 2.1% con universidades) (grafical).

Grafica 1l
Colaboracion de las empresas en proyectos innovadores con instituciones externas
México, 2006
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Fuente: Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmicos (OCDE), “Estudios de la OCDE de
Innovacién Regional en 15 estados mexicanos”, Paris, OCDE, 2009, p.103.

Lo anterior sugiere que la implementacion de APPs esta enormemente limitada.
Asimismo, en una encuesta levantada por el Consejo Nacional de Ciencia y
Tecnologia (CONACYT) en 2006, se advierte que casi dos de cada tres empresas
disefian proyectos innovadores exclusivamente con recursos propios; a su vez,
19% lo hace con fondos de los programas del gobierno y sélo 12% recurre a
instituciones bancarias privadas.?® Asi, un gran obstéculo para la implementacion
de APPs en la innovacion agroindustrial tiene que ver con la escasez de recursos
financieros. Es necesario reiterar que el proceso del desarrollo de productos o

procesos innovadores toma un periodo considerable de tiempo, desde las

% Fuente: Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE), “Estudios de la OCDE de
Innovacion Regional en 15 estados mexicanos”, Paris, OCDE, 2009, p.103

14



actividades de investigacion que les dan origen, hasta el desarrollo de un producto
0 proceso susceptible de ser introducido al mercado y generar ganancias. Cada
una de las etapas involucradas requiere de la inversion de capital y tiene asociado
un grado de riesgo e incertidumbre que generalmente resulta inaceptable para la
banca comercial. De esta forma, las empresas que deciden emprender un
proyecto de desarrollo tecnolégico en México enfrentan un ambiente adverso con

respecto al financiamiento.

Los empresarios mexicanos tienen, entonces, como opciones de financiamiento: el
uso de fondos propios, financiamiento bancario, apoyos gubernamentales, capital
de riesgo, e inversionistas privados. De hecho, las fuentes de financiamiento del
Gasto en Investigacion y Desarrollo Experimental (GIDE) han tenido una reduccién
en la participacion del gobierno y un incremento del sector productivo. La
contribucion del gobierno al GIDE en 2008 fue de 46% Yy del sector productivo de
44% (grafica 2).

Grafica 2

Gasto en Investigaciony Desarrollo Experimental por
fuente de los fondos, 2008

1% 2%

B Gobierno

H Productivo

B Educaciénsuperior
B Privado no lucrativo

Fondosdel exterior

Fuente: Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACYT), Indicadores de Actividades Cientificas y
Tecnoldgicas, edicion de bolsillo, México, CONACYT, 2008.
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Por lo anterior, resulta importante analizar la inversion que el gobierno destina a
innovacion en general y, en particular en actividades agroindustriales. El
porcentaje del gasto federal en ciencia y tecnologia (GFCyT) como parte del
Producto Interno Bruto (PIB) ha crecido al pasar de 0.32% en 2007 a 0.39% en
2009. Pero el valor del GFCyT como proporcion del Gasto Programable del Sector
Publico Federal (GPSPF) se estanco en 1.87% durante el mismo periodo (gréfica
3).

Grafica 3
Participacion del GFCyT en el PIB y en el GPSPF
Meéxico, 2003-2009 (porcentajes)
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Fuente: Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACYT), Informe General del estado de la Ciencia y la
Tecnologia en México 2009, México, CONACYT, 2010, p. 18.

En cuanto a la distribucion del GFCyT segun objetivo socioeconémico, para el
periodo 1987-2010, puede apreciarse un incremento en las asignaciones para el
avance general del conocimiento (que pasaron de 37.8% en 1987 a 60.6% en
2010), una reduccién acelerada en las correspondientes al desarrollo de la
agricultura, silvicultura y pesca (de 17.6% en 1987 a 1.8% en 2010)?*, y un ligero
crecimiento de las relativas a produccion y uso racional de la energia, promocion

del desarrollo y salud (grafica 4).

?* En este rubro se agrupan los recursos destinados a innovacion en actividades agroindustriales
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Grafica 4
Meéxico. Distribucién del gasto federal en ciencia y tecnologia
segun objetivo socioeconédmico, 1987-2010 (porcentaje)
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Fuente: Analitica Consultores/Foro Consultivo Cientifico y Tecnoldgico/Consejo Nacional de Ciencia y
Tecnologia (CONACYT), Futuros del Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia Prospectiva México Vision
2030, México, CONACYT, 2009, p. 36.

Una de las conclusiones que puede obtenerse a partir de la lectura de las dos
gréficas anteriores es que los programas para el desarrollo agroindustrial en areas
como la creacion de infraestructura, investigacion e innovacion no cuentan con
financiamiento suficiente. De esta forma, el espacio de interés comun de la APP
para la innovacion agroindustrial esta limitado por la capacidad, tanto del sector
privado como del sector publico, de aportar recursos a un proyecto sin afectar en
forma adversa su posicion financiera. Asi, esta variable econ6mica se convierte
entonces en un elemento central a considerar en la viabilidad de las APPs en esta

materia.

Por otra parte y desde la perspectiva de los mecanismos administrativos que
viabilizan las APPs en el sector agroindustrial; en los ultimos afios se han venido
institucionalizando diferentes instancias de concertacion de acciones. Como parte

de estas han surgido las Fundaciones Produce; el Consejo Mexicano para el
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Desarrollo Rural Sustentable, con representaciones equivalentes a nivel regional,
estatal y municipal; los Comités por Sistemas Producto también con
representacion a diferentes niveles; y el Sistema Nacional de Investigacion y

Transferencia Tecnoldgica para el Desarrollo Rural Sustentable (SNITT).®

Como parte de la evolucion de los esfuerzos de coordinacion entre los sectores
publico y privado, en el afio 2005 se establecieron las Unidades de Innovacion y
Competitividad (UICs) como un mecanismo administrativo para aprovechar vy
optimizar la plataforma cientifica y tecnoldgica que durante muchos afios el pais
ha venido construyendo en el sector rural y, especificamente para apoyar los
agronegocios. Estas unidades se suman a las instituciones de ensefianza e
investigacion; centros para la generacién e innovacion tecnoldgica; que cuentan
con profesionales calificados y un acervo importante de conocimientos. Todas
estas instituciones complementan el marco institucional, juridico y organizativo
existente, en el que se incluyen diversas leyes y programas de apoyo a la
comunidad cientifica del sector agropecuario y forestal. Todos ellos, componentes
del SNITT y por tanto susceptibles de ser aprovechados de forma eficiente y eficaz
por las UICs.?®

Para fomentar la investigacion tecnoldgica, las UICs consideran un enfoque de
sistema agroindustrial con una visibn ampliada de cadena productiva. Este
enfoque reconoce de forma explicita la importancia de disefiar estrategias
adecuadas de investigacion en alianzas publico-privadas. Por ello, busca
interrelacionar el sistema agroindustrial, el mercado, la innovacion tecnoldgica y
las APPS para el desarrollo de las cadenas agroindustriales. Esto implica entender

a todos y cada uno de los actores de dichas cadenas, su nivel tecnolégico y su

2> para mayor informacion de estas instancias administrativas véase la Ley de Desarrollo Rural Sustentable.
Documento disponible en http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/235.pdf (Consultado el 28 de junio
de 2011).

% Se trata de programas como el Proyecto de Apoyo al Valor Agregado de Agro-negocios con Esquemas de
Riesgo Compartido (PROVAR) y el Proyecto Estratégico de Agricultura Protegida (PROAP), ambos de la
Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion (SAGARPA). Foro Consultivo
Cientifico y Tecnoldgico (FCCyT), “Catalogo de programas para el fomento empresarial y la vinculacion,
2010, México, FCCyT, 2010, pp. 72-75.
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problematica, de manera que se puedan determinar sus limitantes para acceder a
los mercados, asi como el camino a recorrer para resolver los puntos criticos que

limitan su competitividad.

Del conocimiento de la evolucion probable de los mercados importantes y con
potencial de crecimiento, se derivan los requerimientos especificos de la
demanda. Este ejercicio prospectivo es fundamental para disefar las estrategias
de investigacion. No es responsabilidad de las UICs la realizacién del estudio de
mercado, sin embargo, de no contarse con esta informacién, se hace la propuesta
de este estudio a alguna Fundacién Produce®’. Por otra parte, los problemas
planteados por los actores de la cadena pueden tener distintas respuestas
tecnolégicas en funcion del estado del conocimiento cientifico, existiendo
tematicas de investigacion no explicitadas por la demanda. Por lo tanto, las UICS
promueven el anadlisis de expertos en tecnologia de producto y proceso, que

permita conocer la posible evolucion futura de la oferta.

Del analisis conjunto de los tres aspectos sefialados (sistema agroindustrial,
mercado e innovacion tecnoldgica) se deriva el disefio de estrategias de
investigacion de las APPS en innovacion de cadenas agroindustriales. Esto
implica una tarea importante de traduccion de problemas y oportunidades actuales
y prospectivas a partir de la realidad de los sistemas producto considerados vy
teniendo en cuenta la evolucion probable del mercado y la oferta tecnolégica. Este
trabajo es ejecutado por las UICs de la cadena productiva correspondiente a
través de un plan de accion y diversos proyectos de investigacion y transferencia
de tecnologia. En la grafica 5 se presentan las diferentes etapas para la
planificacion de la innovacién tecnolégica via alianzas publico-privadas en el

desarrollo de cadenas agroindustriales.

%7 Las 32 Fundaciones Produce (una por cada entidad federativa mexicana) fueron creadas en 1996 por
iniciativa del gobierno federal y de los gobiernos locales, a través del Subprograma de Investigacion y
Transferencia de Tecnologia de la Alianza para el Campo. Estas fundaciones son asociaciones de productores
sin fines de lucro, con personalidad juridica y patrimonio propio, cuyo objetivo es asegurar una mayor y
mejor generacion de tecnologia agropecuaria y forestal en México. La mision de estas asociaciones se resume
en apoyar a los actores de las cadenas agroindustriales en la innovacion tecnoldgica para lograr un desarrollo
sustentable.
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Etapas del proceso de innovacion via Alianzas Publico-Privadas

Grafica 5

en el desarrollo de cadenas agroindustriales
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Fuente: Coordinadora Nacional de las Fundaciones Produce (COFL-JPRO), “Unidades de Innovacién y
Competitividad por cadena agroindustrial. Manual ejecutivo”, México, COFUPRO, 2005, p. 12.

La grafica 5 sintetiza el proceso de innovacion via APPs en el desarrollo de
cadenas agroindustriales, no obstante, para obtener un entendimiento mas
profundo sobre el funcionamiento de este tipo de colaboracion es necesario
analizar casos concretos donde existan espacios de interaccién entre los actores.
El propésito de dicho andlisis es observar la logica y las ventajas que existen
detrds de la formacion de vinculaciones y de alianzas orientadas hacia la
innovacion agricola. Asimismo, se busca obtener informacién sobre el tipo o
modalidad de APPs que se implementan para estos prop0sitos en nuestro pais,
asi como sus logros, limitaciones y esquemas de control gubernamental. Al
respecto, a continuacion se presentan evidencias de dos casos de alianzas de

innovacion en el contexto rural mexicano.
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APPS en proyectos de innovacion del sector agroindustrial mexicano

En la literatura especializada sobre APPs para la innovacion, se encuentran
varias metodologias para su analisis, basadas en diversas disciplinas como la
economia, sociologia y administracién (publica y de empresas), que sugieren la
aplicacion de herramientas complejas y dinamicas. No obstante, para un andlisis
integral de alianzas, Stefan Kuhlmann sugiere técnicas estadisticas para evaluar
los insumos que ponen los socios a disposicion de la alianza, asi como sus
resultados y beneficios. Adema4s, este autor aconseja realizar entrevistas, grupos
de enfoque u otras herramientas cualitativas para detectar las tensiones y dilemas
que resultan de la colaboracién. Se trata de mostrar la utilidad de las APPs
respecto a la generacion de tecnologia, pero también se intenta entender el

proceso de colaboracién.?®

Apropiandose de estas perspectivas de evaluacion, los casos que a continuacion
se presentan buscan proporcionar informacion acerca de las condiciones bajo las
cuales los actores publicos y privados decidieron formar una alianza que
permitiera innovar en la agricultura. Al respecto, Kuhlmann propone basicamente
dos razones: a) las alianzas en innovacion se crean cuando los socios entienden
claramente cuales son sus beneficios, b) cuando existen subsidios por parte de
terceras organizaciones.”® Asimismo, este trabajo de investigacién se propuso
estudiar los mecanismos administrativos y financieros que permitieron la
interaccidon entre productores y centros de investigacion y que dieron lugar a un
determinado tipo de alianza, asi como la complejidad de los proyectos

implementados y los obstaculos que enfrentaron.

%8 Stefan Kuhlmann, “Evaluation of research and innovation policies: a discussion of trends with examples
from Germany”, en International Journal of Technology Policy, vol. 26, nims. 2-4, 2003, pp. 131-149.
29

Idem.
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Proyecto integral de ganaderia tropical sostenible en el Valle de Apatzingan,

Michoacan®

Este proyecto se inicié en 2006 en el Valle de Apatzingan, localizado en el sureste
del estado de Michoacan; comprende una area de influencia que incluye los
municipios de Apatzingan, Buenavista, Gabriel Zamora, Mdujica, Paracuaro y
Tepalcatepec y presenta climas tipo calido subhimedo, seco y muy seco. La
problematica comun de esta region es la baja rentabilidad y productividad de la
ganaderia tropical, causada principalmente por las condiciones climaticas y el mal
manejo de los sistemas agropecuarios. La mayoria de los pastos son de mala
calidad, aunado a ello se presenta un fuerte deterioro de los suelos teniendo como
resultado baja productividad de follaje, lo que obliga a los productores a la compra

de alimentos comerciales haciendo los sistemas ganaderos incosteables.

El método de trabajo en este proyecto fue de caracter participativo y tuvo como
uno de sus principales productos un diagnéstico regional, mismo que fue la base
para la intervencion en los sistemas de produccion, en la gestiéon de los recursos y
en la recuperacion del entorno natural. La estrategia por parte de los productores
consistié en articular su problematica con la investigacién, la transferencia de
tecnologia y la asistencia técnica que llevaban a cabo instituciones de ensefianza
e investigacion como la Universidad Michoacana de San Nicolas de Hidalgo y la
Fundacion Produce de Michoacan. El financiamiento del proyecto proviene en su
mayor parte de recursos de SAGARPA y este aporte publico permite cubrir los
salarios de los técnicos y gastos inherentes a la infraestructura de investigacion.
Por su parte, los productores aportan recursos financieros para cubrir costos
relacionados con mantenimiento de vehiculos y otros gastos recurrentes. En este
caso, no se ha presentado un tercer actor que aporte recursos financieros o

técnicos para potenciar el desarrollo y alcance de la alianza.

% La informacién de este proyecto se obtuvo de la siguiente pagina web: www.producemich.org.mx
(consultado el 28 de junio de 2011).
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Como parte de los resultados del proyecto, se capacité a 25 productores a través
de la imparticion de talleres, asi como con el establecimiento y manejo de
sistemas silvopastoriles en diversos distritos del trépico michoacano.*! Lo anterior
dio como resultado el establecimiento de 250 hectareas con sistemas
silvopatoriles y la siembra de aproximadamente 5 millones de plantas de leucaena.
Asimismo, se logro reducir al 50% la dependencia de alimentos concentrados y la
utilizacion de insumos externos como la compra de semilla u otros forrajes (sorgo,
soya, maiz). Adicionalmente, se obtienen ahora productos mas saludables, ya que
los animales consumen productos naturales y viven en condiciones mas éptimas

para producir carne y leche de mejor calidad.

En términos de ahorro en alimento, el proyecto con la conversion de pasturas a
sistemas silvopastoriles ha ayudado a la alimentacion de 400 vacas adultas que
consumen 3kg de alimento/dia (438 ton/afio), lo anterior representa un ahorro de
50% en la compra de alimento (equivalente a 5,475 sacos de alimento con un
costo aproximado de $150.00), un beneficio econdémico de $ 821,250.00 al afio por
la compra de alimento. En cuanto a la proteccion del entorno, se han reconvertido
350 hectareas de praderas naturales o introducidas que se encontraban
fuertemente erosionadas en areas de mayor productividad. Adicionalmente, se
tienen otros beneficios indirectos como la captura de carbono al mejorar la
fertilidad del suelo, ademas de crear condiciones climaticas mas adecuadas para
los animales de pastoreo.

Como complemento de la revision y analisis de los documentos disponibles en la

pagina web de este proyecto, se llevaron a cabo varias conversaciones telefénicas

31 Uno de los resultados del diagnéstico realizado fue descubrir que los actuales sistemas ganaderos de la
region generan problemas de degradacion de los recursos naturales, ya que la actividad ganadera es una de las
principales causas de deforestacion y degradacién de suelos. Por ello, esta APP tuvo como una de sus
principales metas cambiar paulatinamente el panorama de los sistemas ganaderos, los cuales se basaban
principalmente en la utilizacion de pasturas de monocultivo y una fuerte dependencia de insumos externos
(granos y alimentos). Con la introduccion de los sistemas silvopastoriles (asociacion de lefiosas, pastos y
ganaderia) se buscé obtener forrajes de mejor calidad y adicionalmente producir servicios ambientales. Los
sistemas silvopastoriles permiten reconvertir pasturas degradadas a suelos mas fértiles y fomentar el reciclaje
de nutrimentos en los sistemas, asi como la generacion de servicios ambientales y crear condiciones éptimas
para la flora y fauna silvestres.
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con personal adscrito al mismo, a efecto de obtener una mejor y mas completa
apreciacion sobre su operacion. La herramienta principal para la recoleccion de
datos fue una entrevista semiestructurada con investigadores de la Fundacién
Produce de Michoacan. Los actores de la alianza entrevistados identifican los

siguientes efectos de las actividades realizadas en el marco de la alianza:

A corto plazo se mantienen y generan empleos permanentes en el area

rural, directos e indirectos.

e Se incrementa la productividad local de leche y carne de calidad.

e Se garantiza la disponibilidad local de alimentos, como consecuencia de los
objetivos plasmados en la alianza con relacion a la seguridad alimentaria.

e Se obtiene un manejo mas racional de los recursos: suelo, agua y forestal
al promover mejores practicas de produccién de forrajes, sistemas de
pastoreo agro-silvo-pastoriles.

e En lo econdmico, se logra la valorizacion de la asistencia técnica por parte
de los productores al aportar recursos para desarrollar la tecnologia
propuesta.

e Por su parte, se advierte que esta alianza fortalece la labor de investigacion

de la Universidad Michoacana, ya que responde directamente a la

necesidad planteada por el productor, y se desarrolla una mayor capacidad

técnica en los profesionales y académicos involucrados en la alianza.

Asimismo, de estas conversaciones resulté que el surgimiento de alianzas de
innovacion en el sector agroindustrial en Apatzingan enfrenté las siguientes
limitaciones: la falta de espacios de interaccion (tanto fisicos como institucionales)
donde los actores se pudieran encontrar para iniciar y planificar colaboraciones; la
prevalencia de mecanismos de financiamiento “tediosos” y burocraticos para la
formacion de alianzas; y la escasez de especialistas en diversos rubros de la
innovacion agropecuaria, principalmente aquellos involucrados con el campo de la

biotecnologia.
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Ademas, en opinién de las personas entrevistadas, los socios de las APPS en
innovacion agricola aprecian los beneficios que les genera la colaboracion en
cuanto al acceso a mercados, pero no en lo que respecta al aprendizaje sobre
nuevos aspectos tecnologicos. Los actores que menos valor otorgan a este tipo de
beneficios son los productores, que a veces entran en alianzas por la expectativa
de conseguir subsidios a través del proyecto, pero que realmente no tienen
intencion de cambiar sus patrones culturales de cultivo o procesamiento de
productos. Por eso en Apatzingan aunque la alianza ha sido exitosa, ésta no se
inicié con un claro entendimiento de las oportunidades para los sectores publico y
privado, sino que se fueron descubriendo en su proceso de desarrollo.*

Otra situacion que fue frecuente en la experiencia de la APP de Apatzingan se
refiere a que las interacciones entre los socios para la creacién y negociacion de la
alianza estaban, en su mayoria, basadas en relaciones previas, especialmente
entre grupos de productores y los proveedores de conocimiento y tecnologia
(Universidad Michoacana de San Nicolas de Hidalgo), a través de las cuales los
socios se conocieron con anterioridad. En pocos casos los contactos se
establecieron en los foros y plataformas de encuentro que la Fundacién Produce

programo para tal efecto.

Manejo agroforestal de ganado bovino de doble propdsito en condiciones de

temporal, Sur de Sinaloa*

En diversos municipios del sur de Sinaloa (San Ignacio, Rosario, Concordia y
Escuinapa) la sequia estacional y la mala distribucién de las lluvias son los
principales problemas que limitan la productividad del sistema agropecuario de
temporal, ya que ocasionan un déficit de forraje en la época seca del afio. A estos

%2 Una de las conclusiones que se puede obtener al respecto, es que no es indispensable que los productores
tengan ideas claras respecto a las oportunidades de desarrollo tecnoldgico y comercial, pero parece esencial
gue las organizaciones promotoras de las alianzas, es decir las Fundaciones Produce, si las consideren.
% La informacion de este proyecto se obtuvo de la siguiente publicacién: Fundacién Produce Sinaloa, A.C.,
“Resultados de proyectos de investigacion, validacion y transferencia de tecnologia 2009-2010”, México, FP
Sinaloa, Disponible en www.producemich.org.mx/publicaciones (consultado el 26 de junio de 2011).
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problemas se suman otros factores, como la erosion del suelo y la degradacion de
los recursos forrajeros y forestales de los agostaderos. El primero es ocasionado
por la siembra de cultivos anuales en tierras no aptas, y el segundo por el
sobrepastoreo. Dados estos factores, la degradacion de los recursos naturales es
un problema serio en esta region. Por ejemplo, al evaluar la pérdida de suelo, se
pierden hasta 29 toneladas de suelo por hectérea por afio en terrenos con

barbecho continuo y en areas con siembra de sorgo en labranza tradicional.

Para atenuar esta problematica, se inicié una APP con la finalidad de llevar a cabo
tareas de investigacion (con un enfoque agroforestal integral que incluye la
produccion de ganado bovino), para proponer alternativas de transferencia
tecnoldégica que redujeran los indices de degradacion. A diferencia de la APP
michoacana que tuvo un caracter mas participativo, esta alianza se definié bajo
una modalidad mas contractual. La parte publica (el INIFAP) estaba mas
interesada en resultados especificos de la investigacion, pero carecia de la
capacidad financiera para hacer el trabajo, por lo que recurrid a fondos privados
(asociacion de productores bovinos). Como parte de las clausulas del contrato, la
APP permitiria a los productores generar mas ingresos con las innovaciones,

aunqgue también se consideré compartir el riesgo del fracaso tecnolégico.

La alianza es administrada por un representante de cada institucién, aunque es la
entidad publica la que realiza una evaluacion de los resultados obtenidos y del
desempefio del equipo técnico. Se busca, en la medida de lo posible, difundir
ampliamente los resultados obtenidos por las nuevas tecnologias adoptadas.
Asimismo, el INIFAP realiza el control de lo planificado, lo cual se informa por
medio de reportes trimestrales y anuales. Por otra parte, dentro de los recursos
aportados por el INIFAP, se incluye el pago del personal técnico. El resto del
aporte es privado y se dirige a la adquisicién de equipo, giras de trabajo, proveer
servicios administrativos, logisticos y apoyo de oficinas. No obstante, el
presupuesto es revisado y acordado anualmente por los representantes de ambas

partes.
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El objetivo general del proyecto fue demostrar las ventajas ecoldgicas y
econOmicas del manejo integral de un sistema agroforestal con ganado bovino. En
este caso, el paquete tecnoldgico constituye una asociacion de arboles, arbustos,
cultivos agricolas, pastos y animales, y se fundamenta en principios acordes con
un esquema de cultivo por temporal. Este paquete permite al agricultor diversificar
la produccién en sus terrenos, obteniendo en forma asociativa madera, lefia,
frutos, plantas medicinales, forrajes, carne, leche y otros productos agricolas. El
proyecto implico el establecimiento de cerca viva (que consiste en plantar arboles
en forma de lineas para delimitar los potreros, proteger los cultivos, asi como
controlar la erosion) y pastos como sistemas complementarios. Gracias a esta
diversificacion de unidades de produccién, se logra obtener una productividad
sostenible y con bajos riesgos, ademas de que mejora la crianza de ganado

vacuno con doble propésito (carne y leche).

Dentro de los resultados mas destacados del proyecto se encuentran los
siguientes: a) se estableci6 un médulo de transferencia de tecnologia de 22
hectareas de temporal con praderas, cercas vivas, cultivos multiples, ensilaje de
sorgo, y crianza de ganado bovino de doble propésito; b) se impartieron nueve
cursos de capacitacion en el manejo agroforestal integral con ganado bovino a 238
ganaderos; y c¢) 29 técnicos del Programa Prestadores de Servicios Profesionales
Pecuarios fueron capacitados en el manejo agroforestal integral con ganado
bovino. Estos técnicos atienden a los Grupos de Ganaderos para la Validacion y
Transferencia de Tecnologia (GGAVATT) del sistema producto bovinos de doble

propésito.

Para obtener mayor informacion sobre esta APP, también se llevaron a cabo
entrevistas telefonicas con personal del INIFAP que formo parte de esta alianza. Al
respecto, las personas entrevistadas indican que la metodologia utilizada por esta
APP favorecio el logro de dos tipos de resultados: uno de asistencia técnica, que
incluyd visitas a los productores, desarrollo de registros ganaderos, observacion

directa de las parcelas, con el fin de tener un diagndstico de los retos y de las
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posibles soluciones por desarrollar. El otro componente de los resultados fue la
capacitacion, que permiti6 mejorar el conocimiento tanto de los propietarios de las
parcelas, como de sus trabajadores, en el manejo agroforestal de los recursos
naturales. Esta capacitacion se realiz0 mediante diversos cursos practicos, giras

de campo y seminarios.

Otro beneficio identificado por los socios de la alianza fue la generacién de empleo
directo e indirecto en las areas rurales del estado. Asimismo, las innovaciones
introducidas han permitido que se beneficien productores que no han sido
atendidos directamente; pues han copiado dicho paquete tecnolégico. De acuerdo
con las personas entrevistadas, esta APP es muy particular, ya que se consolido
gracias al apoyo econémico de los socios privados, sobre todo considerando que
la mayoria de las alianzas se crean en funcion de incentivos y fondos
proporcionados por terceras organizaciones, como las Fundaciones Produce. Sin
embargo, esta alianza ha sido una excepcion a esa tendencia y se creo sin aporte

de terceros, lo que la ha ayudado a ser mas exitosa y sostenible.

No obstante, a través de la entrevista también se identificaron varios retos para el
funcionamiento de este tipo de APPs. Uno de ellos es la falta de consolidacion de
una oferta tecnolégica en sistemas agroforestales. Segun personal del INIFAP, lo
anterior es consecuencia del escaso apoyo brindado a la investigacion en el
campo de la produccion animal, por lo que muchos institutos de investigacion
agropecuaria y universidades se han visto limitados en la consecucién de fondos
para la investigacion pecuaria. Esta limitante de financiamiento, se complica mas
en el caso de los sistemas agroforestales; debido a que la investigacion arroja
resultados en el mediano y largo plazo, lo cual es de poco interés para los

privados.

En opinion de las personas entrevistadas, la no existencia de programas
(gubernamentales y no gubernamentales) de transferencia de tecnologia y

asistencia técnica en produccion animal, y menos aun con énfasis en sistemas
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agroforestales, también provoca problemas para la consolidacion de APPs en este
sector. Sobre todo porque la tecnologia no se pone a disposicion de los posibles
beneficiarios por la falta de proyectos y programas que lo promuevan. Asimismo y
tal como lo sugiere el INIFAP, no hay interés en apoyar a la ganaderia, a pesar de
que bajo un manejo agroforestal, la cantidad de hectareas que se puede
reforestar, podria ser mas impactante que los resultados logrados por los

programas tradicionales de reforestacion.

Por ultimo, el INIFAP sefiala que hay un escaso conocimiento de las bondades de
los sistemas agroforestales aplicados a la produccion animal. La capacitacion en
sistemas agroforestales pecuarios; ha sido escasa a todo nivel en el pais y ha
guedado circunscrita a un grupo de profesionales y técnicos, de instituciones de
investigacion y enseflanza. Son contadas las explotaciones pecuarias donde
puede apreciarse agroforesteria con animales y mas dificil es observar dicha
técnica en areas grandes. Sin embargo, las practicas agroforestales usualmente
demandan de bastante mano de obra; especialmente en el establecimiento y en
las podas, que no es un problema a nivel de parcelas pequefias pero si lo es en

extensiones grandes.

Conclusiones

El sector privado agricola en México ha comenzado ha establecer relaciones de
investigacion y transferencia de tecnologia con el sector publico. Estas relaciones
han aumentado en cadenas que, aprovechando el apoyo de organizaciones no
gubernamentales como las Fundaciones Produce, han logrado que la asistencia
técnica se canalice hacia gremios de productores. Sin embargo, la consolidacion
de estas asociaciones publico privadas (APPs) se debe mas al aprovechamiento
de coyunturas por parte de los productores, que por la aplicacién de una politica
clara de desarrollo de APPs para la generaciéon y transferencia de tecnologia

agroindustrial.
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A pesar de que se logro identificar una politica expresa del gobierno en el tema de
alianzas publico-privadas en innovacion agroindustrial (Unidades de Innovacion y
Competitividad (UICs), también fue posible observar en este analisis que ésta, asi
como otros programas de creacion de infraestructura, investigacion e innovacion
no cuentan con financiamiento suficiente. De esta forma, el espacio de interés
comun de las alianzas publico-privadas para la innovacion agroindustrial en
México esta limitado por la falta de capacidad de ambos sectores en la aportacion

de recursos.

En el mismo sentido, la carencia de un marco legal robusto para el surgimiento de
APPs (salvo los recientes intentos de una nueva normatividad), inhibe el desarrollo
de tecnologias de produccién mas aplicables por parte de instituciones publicas de
investigacion, lo cual limita la productividad de nuestro sector rural. Esta situacion
no permite conducir a las universidades y centros de investigaciéon a desarrollar
mayores alternativas en la solucion de problemas del agro mexicano. Cabe
sefalar que existen algunos esfuerzos por parte de SAGARPA para estrechar la
colaboracion publico privada en el financiamiento de la investigacion
agroindustrial. Sin embargo, instituciones que norman las actividades de ciencia y
tecnologia, como el Conacyt, no cuentan con una politica especifica para la

agroindustria ni para formar o desarrollar alianzas publico-privadas.

A pesar de todos estos factores negativos, las alianzas publico privadas
analizadas muestran signos de evolucion y progreso. Uno de ellos consiste en una
mayor transferencia de conocimiento a los productores, cuyo proceso potencia el
acceso y aplicacién de nuevas tecnologias y logra metas de diseminacion, como
es el caso de la alianza en el sur de Sinaloa. El otro fin consiste en modernizar la
produccion basica, dentro de la cual se apoya la transferencia de tecnologias para
la diversificacién de productos basicos y su comercializacién. La transferencia se
logra mediante convenios flexibles como fue el caso de la alianza michoacana,

pero que al quedarse unicamente a nivel de produccion basica, el potencial de
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innovacion y desarrollo del sector productivo, se limita, pues pierde la oportunidad
de agregar valor a lo producido.

En virtud de lo anterior, es posible concluir que las alianzas publico privadas en
esta materia podrian constituir un espacio propicio para potenciar el desarrollo de
sectores agricolas poco competitivos, por medio de la investigacién aplicada a
resolver los problemas mas urgentes que enfrentan los productores. Ello es ain
mas significativo en el entorno actual, donde la apertura de mercado y la
globalizacion demandan mejorar la calidad de los productos, cumplir estandares
internacionales, contar con procesos mas eficientes de produccion, a fin de
mantener, reactivar y promover el crecimiento de un sector que alberga y da
sustento a muchos hogares mexicanos. Por lo tanto, las APPs en el financiamiento
de la innovacién agroindustrial, ademas de aportar recursos, son una herramienta
que intenta orientar los esfuerzos de los sectores publico y privado en la

modernizacién y sobrevivencia del sector rural de nuestro pais.
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