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Analisis de la extension agricola en México

RESUMEN EJECUTIVO

En México, la agricultura es un sector relativamente menor, a la baja respecto a la eco-
nomia total, en 2009 representaba cerca de 4% del Producto Interno Bruto (pig). Sin
embargo, esta cifra por si sola minimiza la importancia econémica y social del sector.
La agricultura proporciona empleo aproximadamente a 13% de la fuerza de trabajo, lo
que representa alrededor de 3.3 millones de agricultores, 4.6 millones de trabajadores
asalariados y familiares no remunerados. Tiene mas relacion con el desarrollo territorial,
aproximadamente 24% de la poblacién total vive en zonas rurales (utilizando cifras
de 2005).

La agricultura tiene importantes eslabonamientos ascendentes y descendentes
con otros sectores. En México es cada vez mas moderna y esta mas integrada con el
resto de la economia, al comprar mas insumos intermedios y vender sus productos tam-
bién como insumos intermedios en otros sectores. El empleo es importante en estas
actividades no agricolas: seleccion, envasado y refrigeracion de verduras y fruta frescas,
asi como el tratamiento de productos silvicolas, en forma extra-agricola. Aunque me-
nos significativos, también hay vinculos en la etapa inicial: produccion y distribucion de
insumos, maquinaria y equipo agricolas. Utilizar una cifra estimada de un “pis agricola
ampliado” aumenta la participacion ajustada de la agricultura del valor nacional total
agregado de cuatro a cerca de 8%, tal vez un calculo demasiado bajo.' Ademas, estos
promedios nacionales ocultan el hecho de que el sector es mucho mas importante en
determinadas regiones y estados. Para algunos estados rurales muy poblados, |a produc-
tividad de la agricultura es un factor fundamental de su vitalidad econémica.

Desde 2001, la politica agricola y su aplicacion han sido la base de la Ley de Desa-
rrollo Rural Sustentable que apoya la generacion y diversificacion del empleo, garantiza
la incorporacion y participacion del sector agricola en pequenia escala en el desarrollo
nacional, y asigna prioridad a las zonas marginadas vy a los sectores econdémicamente
débiles de la economia rural.? En el drea de la investigacion y extension, la Ley delega su

El estudio se llevo a cabo a peticion de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion (Sacarea),
con la asistencia técnica del Instituto Interamericano de Cooperacién para la Agricultura (11ca). Los autores son el Dr. Matthew
A. McMahon, Consultor, y el Dr. Alberto Valdés, Investigador Asociado de la Universidad Catélica de Chile. Carmel Cahill y Ania
Jankowska de la Direccion de Comercio y Agricultura de ocpe contribuyeron también al reporte. ocpg, Paris, 1 de julio de 2011.

* World Bank, “Beyond the city: the rural contribution to development”, De Ferranti, Perry, Foster, Lederman y Valdes, Regional
Studies, LAC, 2005. Nétese que el valor agregado de la agricultura ampliada usé coeficientes insumo-producto de dos décadas an-
teriores a la publicacion y cifras estimadas del pie de 2002, por tanto, es probable que los eslabonamientos en la etapa de resultados
sean incluso mayores en la actualidad.

2Ley de Desarrollo Rural Sustentable-Nueva Ley publicada en el Diario Oficial de la Federacién (por) el 7 de diciembre de 2001.
Texto vigente. Ultimas reformas publicadas en el por el 18 de junio de 2010.
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aplicacion a la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimenta-
cién (SAcarPA), la cual coordina a los diversos 6rganos ejecutores, cuyos objetivos son
la investigacion agricola, generacion de tecnologia, realizacion de pruebas y extension.

El Sistema Nacional de Innovacion Agricola ha experimentado una serie de refor-
mas durante los tltimos 20 anos, que fueron impulsadas, principalmente, por la necesi-
dad de mayor eficiencia y eficacia en la prestacion de los servicios publicos, la reduccion
de la némina del gobierno federal en el sector, y la necesidad de ser mas competitivo
ya que el pais se preparaba para suscribir el Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (TLcAN).

En el caso de la extension agricola, las reformas provocaron la disolucion del siste-
ma de extension nacional y se pusieron en marcha los medios para estimular la creacion
de un mercado de extension privada en todo el pais, que apoyaria la ejecucion local de los
programas gubernamentales. En el caso de la investigacion agricola, el Instituto Nacio-
nal de Investigaciones Forestales, Agricolas y Pecuarias (iniFap) fue designado en 2003
como un centro publico de investigacion autéonomo. La creacion de las Fundaciones
ProbpuCE, instituidas en 1996, fue una innovacion institucional importante.? Son insti-
tuciones dirigidas en forma privada, constituidas en el ambito estatal con un érgano de
coordinacidn federal, la Coordinadora de las Fundaciones Probuce (CoFupro).

il

*Ekboir, J., G. Dutrenit, V. Martinez, A. Torres Vargas y A. Vera-Cruz, Successful organisational learning in the management of
agricultural research and innovation-The Mexican Probuce Foundations Research Report 162 IFPRI, Washington, D.C., 2009.
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Extension agricola en México

Las fundaciones son financiadas a partes iguales: 50:50, federal y estatal. Debido
al monto del presupuesto que administran, del que las principales instituciones de in-
vestigacion obtienen una proporcion considerable de sus presupuestos operativos, asi
como los procedimientos acordados, las Fundaciones PRobuck son los agentes con ma-
yor influencia para determinar el alcance, la prioridad y el contenido del programa nacio-
nal de investigacion agricola. Para todos los propdsitos practicos, cumple la funcion que
se delegd a otros drganos publicos en virtud de la Ley de Desarrollo Rural Sustentable.

En México no existe un servicio de extension agricola especifico como tal. Mas
bien, los agricultores cuentan con asistencia técnica al acceder a los distintos progra-
mas de apoyo de la SAGARPA como una parte integral de los mismos. Dicha asisten-
cia se recibe por medio de contratistas del sector privado denominados Prestadores de
Servicios Profesionales (psp), cuya funcién es dar cumplimiento a los programas en
la explotacion agricola. Los servicios profesionales definidos para estos efectos inclu-
ven la planificacion estratégica, la formulacion de proyectos, el acceso a los recursos
publicos, la asesoria técnica, las estrategias comerciales y la capacitacion, entre otros;
su objetivo es apoyar a los agricultores para que aumenten su eficiencia y facilitar su
integracion en las cadenas de valor.

Esta situacion ha generado uno de los problemas mas obvios que se refieren al sis-
tema. La fuerza que impulsa la demanda de esos servicios es el acceso a los programas
de gobierno, cuya elegibilidad exige algtin elemento de asistencia técnica o servicio de
extension, por lo que se considera a los Psp como simples intermediarios (captadores
de demanda) para los programas de apoyo federal. En muchos casos, es el agente quien
inicia el proyecto, pero los incentivos son para la captacion de rentas mas que para man-
tenerse al tanto del proyecto hasta su finalizacion y evaluar su impacto.

En respuesta a los incentivos para crear un mercado de extension privada, prolife-
raron empresas pequenas (despachos) o personas que ofrecen sus servicios de manera
individual. Sin embargo, esto no ha garantizado la calidad. El hecho de que muchos
psp no sean profesionales presenta un enorme obstaculo ya que estan aislados de las
fuentes de tecnologia y se encuentran solos en su interpretacion de la informacion. En
el aspecto de la demanda, los psp tienen conocimientos limitados y requieren actualiza-
cion constante para desarrollarse profesionalmente, pero no hay un verdadero programa
para ello. Por el lado de la oferta, los institutos y centros de investigacion, asi como las
universidades no tienen programas establecidos para la transferencia de tecnologia; por
consiguiente, todas las instituciones no estan conectadas entre si en el nivel de campo.

Mas grave es la falta de un adecuado sistema de supervision y, ain mas importante,
una evaluacion de impacto. Esta deficiencia es sistémica, desde la generacion hasta la
difusion de tecnologia en todas las instituciones. No existe una cultura de evaluacion.*
La supervision que se realiza es administrativa, es decir, se relaciona con la cantidad
de proyectos ejecutados, el niumero de visitas o el nimero de actividades, entre otros
asuntos. Esa supervision se subcontrata con terceras instituciones, como universidades,
vy @ menudo queda en manos de personas inexpertas. Eso ocurre a pesar de que en el

*Mufioz Rodriguez, M., J. Reyes Altamirano Cardenas, J. Aguilar Avila, R. Rendén Medel, J.G. Garcia Mufiiz y A. Espejel Garcia,
Innovacién: motor de la competitividad agroalimentaria—politicas y estrategias para que en México ocurra, Universidad
Auténoma Chapingo, 2007.
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Programa de Activos, 8% del contrato para asistencia técnica se dedica a los rubros
de supervision y evaluacion. Por consiguiente, hay una falta de rendicion de cuentas
en todo el sistema. Tampoco existen incentivos ni hay consecuencias por obtener o
no resultados.”

El financiamiento y la capacidad publicos para investigacion agricola han aumen-
tado en forma paulatina durante los tltimos 20 aros, en 2006 el sistema tenia 4,000
empleados de investigacién agricola Equivalente a Jornada Completa (esc).® También
aumentd la diversidad institucional con una amplia gama de instituciones, sobre todo
universidades e institutos de investigacion publica que participan en el sistema. Esa
diversificacion se debe principalmente al aumento en la cantidad de recursos por los
cuales deben competir las instituciones. El incremento en la capacidad ha ocurrido, en
su mayor parte, en el sector de la educacion superior con una disminucion relativa
en el principal instituto de investigacion agricola, el iniFAP. Ninguna de esas institucio-
nes —pese a que todas ellas tienen amplia presencia geografica, en particular el iniFAP,
que opera en los 32 estados- tiene programas de transferencia de tecnologia bien es-
tablecidos, ni vinculos formales con el sistema de psp, es decir, clusters de tecnologia,
programas de capacitacion y sistemas de control de calidad. No desempeiian funcion
alguna relevante para contribuir a la calidad del sistema, que se esperaria fuera una parte
importante de su mandato, ya que son instituciones publicas de tecnologia.

A partir de la experiencia internacional en reformas sobre extension, se identifi-
can las tendencias siguientes: los sistemas de extension burocraticos y centralizados
estan siendo sustituidos por sistemas descentralizados que son cofinanciados por di-
ferentes niveles de gobierno y de clientes, siempre que sea posible. Esto ha generado
mayor diversificacion del financiamiento; la participacion de los agricultores es cada vez
mayor, ya sea al pagar el servicio en cierto grado o asumir el control de la administracion
de las organizaciones de agricultores o comités locales, por consiguiente, la fijacion de
prioridades se ha transferido al ambito local; la capacidad en los paises desarrollados se
caracteriza por el alto nivel educativo de los extensionistas, aunado a un fuerte apoyo
técnico de especialistas en esa especialidad que, a su vez, garantiza vinculos sélidos en-
tre investigacion y extension, y la realizacion de un proyecto en el ambito local tiende a
una alianza publica-privada en la que el sector publico financia y los agentes del sector
privado aplican el programa.

A medida que México considere como poner en marcha un sistema de extension
agricola especifico y profe5|onal para sustituir el sistema de asistencia técnica actual,
con base en sus propias experiencias de los Ultimos 20 anos, asi como las tendencias y
experiencias internacionales, es necesario que tome en cuenta, entre otras cuestiones,
las siguientes:

A. Objetivos y la poblacion beneficiaria;
B. Coordinacion de una politica de innovacion en el ambito federal;

*Secretaria de Agricultura y Desarrollo Rural, Jalisco, presentacion “Planeacion fundamentos”, ocpe, agosto, 2010.
°Agricultural Science and Technology Indicators (asT1), México asTi Country Brief, nim. 41, 1sNAR-1FPRI, diciembre, 2008.
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C. Descentralizacion y el cofinanciamiento que involucre a los niveles federal,
estatal y local, con una clara identificacion de las funciones y responsabilidades
en todos ellos;

D. Calidad en el servicio y el control de calidad;

E. Rendicion de cuentas con mayor participacion de los agricultores;

F. Reformas al financiamiento para investigacion;

G. Consolidacion de la transferencia de tecnologia, y

H. Fortalecimiento de los vinculos institucionales en todo el sistema de innovacion.

Es notable la falta de una definicion clara de los objetivos del sistema y, por tanto, la
poblacion beneficiaria tampoco lo esta. Los objetivos de un servicio especifico y profe-
sional deben establecerse conforme a las metas de la politica de desarrollo del gobierno.
Empero, el objetivo de desarrollo general enunciado para el integrado del sector agrico-
I, silvicola y pesquero incluye tres metas: reduccion de la pobreza; mayor competitivi-
dad, y desarrollo rural sustentable. No esta claro cudl de estas metas se propone cumplir
el sistema de extension, aunque también es evidente que ningtin sistema podria ser
optimo respecto a todas ellas.

Dado el contexto de la produccion agricola mexicana, misma que se caracteriza,
en general, por su baja productividad y por una marcada dualidad entre su poblacion
agricola, se recomienda desarrollar una tactica de doble accion en extension agricola
para responder de manera adecuada a las dos diferentes metas de reduccion de la po-
breza y aumento de productividad y competitividad. Si el objetivo es reducir la pobreza,
el programa debe dirigirse a los agricultores de subsistencia con un servicio municipal
en areas de bajo potencial productivo. En términos estrictos, la extension agricola no
puede considerarse como el Unico medio para disminuir la pobreza, pero si ha de influir
para lograrlo, la tactica debe basarse en un concepto amplio de bienestar familiar que
incluya la educacion, lo que daria lugar a la movilidad laboral. Si el objetivo es aumentar
la productividad y la competitividad, el programa de extension publica de México debe
centrarse en los agricultores pequenos y medianos que ya trabajen con cadenas produc-
tivas o que tengan el potencial para hacerlo. Este servicio se organizaria y administraria
en los ambitos local y estatal, dirigido a los agricultores organizados entre ellos mismos
y no en individuos.

Un programa de extension publica que tenga preferencia en los agricultores pe-
quenios y medianos es factible. La mayoria de dichos agricultores seran productores de
alimentos basicos para el mercado interno, es decir, maiz, frijol, leche y otros. También
tendran posibilidades de incrementar la productividad y ser incorporados en las cadenas
de valor alto, en especial en las zonas de regadio. Como los recursos son limitados, el
sistema debe sustentarse en los principios siguientes: organizarse y administrarse en
los ambitos estatal y local; ser ejecutado por agentes privados debidamente acredita-
dos; suscribir contratos de extension especificos que incluyan apoyo para el desarrollo
profesional de quienes ofrezcan el servicio; centrarse en los agricultores organizados
asignando prioridad a trabajar con los principales agricultores; salida de los agricultores
del sistema conforme se integren mas en las cadenas productivas, y aprender a manejar
su propia tecnologia y sus necesidades de informacion.

19



20

Zovista
ESFMDII@S AGRARIOS

‘-..

Una propuesta para consolidar los servicios de extension de este tipo debe incluirse en una
reforma general del sistema de innovacion agricola que incluya la politica publica, el
financiamiento y la aplicacion, tanto en el sistema de investigacion como de extension.
Una premisa basica de este plan es la identificacion de funciones y responsabilidades
en todos los ambitos de gobierno, desde el federal hasta el local. En el ambito nacional,
el desarrollo de la estrategia general, el financiamiento v la evaluacion de impacto son
funciones importantes, mientras los estatales y locales tienen una ventaja comparativa
al evaluar las necesidades e identificar a los beneficiarios, ademas de disenar y ejecutar
los programas sobre el terreno.

Otra premisa es que, si bien México cuenta con muchos o todos los elementos
de un sistema de innovacion, carece de interaccion institucional, la colaboracion y los
circuitos de retroalimentacion que distinguen a los verdaderos sistemas de innovacion.
Como los participantes estan en operacion, es necesaria una estrategia institucional que
permita establecer y mantener esos vinculos. El desarrollo y la consolidacion de tales
vinculos —~que comprenden desde instituciones de investigacion y empresas del sector
privado hasta agricultores— aumentaran el impacto vy la eficiencia de todo el sistema de
innovacion para alcanzar las metas sectoriales.

ANIVERSARIO
19922012
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Son elementos indispensables de la propuesta, los siguientes:

* Crear un Consejo Nacional de Innovacion Agricola dependiente de la SAGARPA,
integrado por los diferentes agentes que participan en la innovacion proceden-
tes de los sectores publico y privado, universidades y representantes de las ca-
denas de produccion, entre otros. Este consejo someteria la politica publica, el
financiamiento, el establecimiento de prioridades nacionales y la evaluacion de
impacto a un organismo dedicado tanto a la investigacion como a la extension;
* Los estados y las dependencias locales serian los responsables de la adminis-
tracion y de llevar a cabo las actividades de extension;

* Para el programa dirigido a los agricultores pequenos y medianos, se canali-
zarian recursos federales mediante la CorFupro a las Fundaciones Probuck, las
cuales serian responsables de organizar el servicio de extension localmente.
El servicio seria cofinanciado por los estados, dirigido a grupos de agricultores
organizados, de quienes también se esperaria aporten recursos monetarios o
en especie. Estos grupos de agricultores contratarian agentes privados como
extensionistas;

* Para el programa dirigido a una agricultura de subsistencia, el Servicio de
Extension Municipal existente seguiria aplicado por las Agencias de Desarrollo
Rural (ApRr). Dicho servicio se consolidaria y su método se basaria en el bienes-
tar familiar, incluida la educacién;

* El manejo por parte de las Fundaciones PrRobuce de ambos flujos de financia-
miento para la investigacion y la extension en el ambito estatal debe fortalecer
los vinculos entre la investigacion y la extension. Las instituciones de investi-
gacion deben participar en la transferencia de tecnologia y capacitacion, tanto
en servicios de extension para agricultores organizados como a extension mu-
nicipal. Articular la investigacion, transferencia de tecnologia, capacitacion
y extension por medio de una misma institucion financiadora en el ambito
estatal sera decisivo para el éxito del sistema, y

* Es necesario revisar nuevamente el financiamiento para el iniFap y los progra-
mas de investigacion de las universidades, ya que los modelos actuales tienen
limitaciones graves tanto para la investigacion estratégica y la transferencia de
tecnologia, como para los vinculos con las actividades de extension. Hay poca
investigacion estratégica financiada, es limitada la capacidad para desarrollar
nuevos productos y participar en la investigacion mundial que propicie efectos
positivos en el sector agricola mexicano. Las instituciones de investigacion
cuentan con capacidad limitada en la transferencia de tecnologia v, por consi-
guiente, tienen vinculos muy débiles con las actividades de extension, lo que
provoca que sean menos pertinentes para la comunidad agricola.

En resumen, estas propuestas abordan varios temas, como la diferenciacion del servicio
a partir de las necesidades de los distintos segmentos de la poblacion agricola. Es decir,
agricultores comerciales que deben responsabilizarse de su propia tecnologia y necesi-
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dades de informacion; agricultores medianos y pequenos organizados con posibilidades
de aumentar la productividad y competitividad, asi como de integrarse mejor en las
cadenas productivas, y los agricultores de subsistencia que serian objeto de un servicio
basado en el bienestar familiar.

También fortalecen el componente de investigacion del sistema al permitir que
los institutos desarrollen programas de investigacion estratégica, ademas de programas
de capacitacion y transferencia de tecnologia que los vinculen con la extension vy la
comunidad agricola. Una tactica de este tipo para fortalecer el principal financiamiento
debe permitir que las instituciones mexicanas creen programas que les daran acceso a la
investigacion, tecnologia e innovacion de talla mundial. En el ambito federal, la politica
publica, el financiamiento, la reglamentacion y evaluacion se someterian a un organismo
que, aunado a la administracion de recursos en los estados por parte de los agricultores,
para investigacion y extension a la vez, facilitaria el fortalecimiento de vinculos en todo
el sistema de innovacion. En el ambito estatal, el servicio seria controlado por las orga-
nizaciones de agricultores y por el gobierno local, con mayor prioridad a la rendicion de
cuentas y el aumento del financiamiento procedente de los estados, municipios y los
agricultores. La integracion de un sistema de innovacion, junto con un mayor control de
los agricultores y el aumento de recursos locales, debe poner a México en la senda de la
modernizacion de su sistema de extension, que esté en consonancia con los adelantos
entre sus competidores y socios comerciales de todo el mundo.

CONTEXTO VARIABLE DE LA AGRICULTURA EN MEXICO

En esta seccion se destacan ciertas caracteristicas de la agricultura mexicana que se
consideran especificamente aplicables para el analisis de la funcion potencial de los ser-
vicios de extension. Se presta atencion especial al contexto variable en el que opera la
extension, dada la dinamica de ajuste del sector agricola en los ultimos anos. Al igual que
en muchos paises, la agricultura mexicana se divide en un sector comercial altamente
capitalizado, otro de pequerios agricultores con lazos hacia el mercado, en particular con
el interno, y uno mas de subsistencia que produce para el consumo familiar y cuyo ingre-
so depende en un grado considerable, de actividades externas. En México, se calcula que
estos subsectores constituyen 15, 35 y 50%, respectivamente, de la poblacién agricola,
aunque en términos de produccion estos porcentajes se invertirian.” Cada uno de los
subsectores mencionados tiene tecnologia, informacion, asi como necesidades socia-
les y econdmicas diferentes.® El primero necesita mantener su competitividad en los
mercados de exportacion, en tanto que el segundo prioriza los mercados internos. Para
el grupo de subsistencia lo primordial es tener acceso a otras fuentes de ingreso
para escapar de la trampa de la pobreza que representa la agricultura de subsistencia.

’Subsecretaria de Desarrollo Rural, presentacion de diapositivas a la mision de ocpe, México, D.F,, agosto 23, 2010.
8Ekboir, Javier, José Antonio Espinosa Garcia, José de Jesus Arellano Espinoza, Moctezuma Lépez Georgel y Alfredo Tapia Naranjo,
“Analisis del Sistema Mexicano de Investigacion Agropecuaria’, Documento de Trabajo 03-01, cimmyT, México, 2003.
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Los problemas que plantea la dualidad de la agricultura mexicana se complican atin mas
por el hecho de que, si bien los agricultores comerciales son responsables de una
mayor proporcion de la produccion, los agricultores medianos, pequerios y de subsisten-
cia controlan la mayor parte de los recursos naturales, sobre todo en las areas de suelo
y biodiversidad. La ordenacion de esos recursos para la sustentabilidad de la produccion
de alimentos basicos en el largo plazo es importante, y debe ser prioridad de cualquier
sistema de extension e investigacion agricola.

PARTICIPACION DE LA AGRICULTURA EN LA ECONOMIA MEXICANA

Desde el punto de vista de la economia total, en México la agricultura es un sector rela-
tivamente menor y a la baja, en 2009 representaba cerca de 4% del piB. Sin embargo,
en términos de empleo, la agricultura es relativamente mucho mas grande: proporciona
ocupacién aproximadamente a 13% de la fuerza de trabajo, lo que representa 3.3 mi-
llones de agricultores y 4.6 millones de trabajadores asalariados y familiares no remu-
nerados. Guarda mas relacion con el desarrollo territorial, aproximadamente 24% de la
poblacién total vive en zonas rurales (cifras de 2005).

La manera en que se mide el tamafio econdmico relativo del sector primario en las
cuentas nacionales puede subestimar la importancia del sector en la economia nacio-
nal, al considerar los eslabonamientos ascendentes y descendentes de la agricultura con
otros sectores. En México, la agricultura es cada vez mas moderna y esta mas integrada
con el resto de la economia, al comprar mas insumos intermedios y vender sus pro-
ductos como insumos intermedios en otros sectores. Los indicadores de participacion
clasicos no reflejan los vinculos de la agricultura primaria con otras actividades relacio-
nadas, como el procesamiento de alimentos, que estan excluidas del valor agregado
agricola pero que dependen de los productos primarios. El empleo es importante en
estas actividades no agricolas: la seleccion, el envasado vy la refrigeracion de verduras y
frutas frescas, asi como el tratamiento de productos silvicolas, en forma extra-agricola.
Aunque menos significativos, también hay vinculos en la etapa inicial: la produccion y
distribucion de insumos, maquinaria y equipo agricola.

Al usar la matriz insumo-producto de México, puede calcularse un “piB agricola
ampliado” midiendo el grado en que la agricultura participa en otros sectores por medio
del costo de los insumos intermedios. Sumar otros sectores aumenta la participacion
ajustada de la agricultura del valor nacional total agregado de cuatro a cerca de 8%,
incluso esta cifra puede ser un calculo demasiado bajo.” Son promedios nacionales v,
como tales, ocultan el hecho de que el sector es mucho mas importante en determina-
das regiones y estados. Para algunas entidades rurales muy pobladas, la productividad
de la agricultura es un factor determinante de su vitalidad econdémica.

*World Bank, “Beyond the city: the rural contribution to development”, De Ferranti, Perry, Foster, Lederman y Valdes, Regional
Studies, LAC, 2005.
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PREOCUPACION POR UN CRECIMIENTO AGRICOLA LENTO

La agricultura ha crecido a un ritmo relativamente lento desde principios de la década
de 1990. El rendimiento econdmico de la agricultura mexicana en su conjunto ha sido
decepcionante desde principios de la década de 1990 hasta mediados de la década de
2000. Si bien en promedio la region latinoamericana tuvo una tasa media de crecimien-
to anual del pig agricola de 3.2% durante el periodo 1985-2005 (varios paises alcanza-
ron tasas anuales superiores a 4%), la tasa anual de crecimiento sectorial de México fue
ligeramente inferior a 1.5%.° Por otra parte, como muestra la Grafica 1, la volatilidad
de la tasa de crecimiento del sector es mayor que la del resto de la economia y parece
haber aumentado en la tltima década.

Del mismo modo, la evolucion de la productividad total de los factores del sector
agricola fue baja en comparacion con los promedios regionales.'* Explicar el crecimiento
relativamente bajo de los ultimos afios rebasa el alcance de este informe, pero plantea
preocupaciones sobre el desempeno general del sector y las implicaciones para los in-
gresos de los agricultores y de los trabajadores asalariados en general, asi como para los
pequenos agricultores, en particular.

GRAFICA 1. TAsAs DE CRECIMIENTO DEL PiB (%) EN MExico
POR SECTOR, 1994 A 2009

——PIB —#—Agricultura ——— Industria —%— Servicios

Fuente: elaboracion propia a partir de datos de INEGI.

°A. Valdes, W. Foster, R. Pérez y R. Rivera, Evolucién y distribucién del ingreso agricola en América Latina: evidencia a partir de
cuentas nacionales y encuestas de hogares, Documento del proyecto cepAL, FAO, GTz, CEPAL, Santiago, 2010.

HGuasch, Jose Luis y Esperanza Lasagabaster, Developing an innovation policy to accelerate Mexico’s Growth, World Bank,
Washington, 2006.
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A diferencia del sector en su conjunto, algunos datos'” indican que la producti-
vidad difiere de manera considerable entre los subsectores. El maiz y el frijol son
notablemente mas bajos que otros productos, en especifico, el café, la horticultura y los
cultivos perennes. Las tasas medias de crecimiento del sector mostradas en la Grafica 1
encubren una diferencia importante. Por ejemplo, el crecimiento mas rapido se produjo
en aves de corral, huevos, azticar, productos lacteos y carne de cerdo, mientras que la
produccion de los principales alimentos basicos, maiz v frijol, bajé."

En la Tabla 1 se presentan los cambios registrados en cinco paises latinoamerica-
nos en los ingresos reales de tres grupos de personas empleadas en la agricultura: agri-
cultores auténomos, trabajadores asalariados y empresarios (agricultores grandes).
La tabla muestra los cambios en los ingresos totales que afectan a cada uno de los tres
grupos, y los cambios en el ingreso promedio por persona empleada en cada grupo.
Respecto a las dos categorias que representan a los agricultores (auténomos y empre-
sarios), México parece haber experimentado una disminucién en el ingreso “real” por
persona empleada en la agricultura. El total de los ingresos agricolas agregados reales
del grupo de explotacién familiar (los auténomos) disminuyé a un ritmo de 1.7% por
ano. La situacion de los trabajadores asalariados en la agricultura mexicana es nota-
blemente mejor, como grupo se beneficiaron de un crecimiento lento pero positivo en
promedio y en el ingreso total.

A menos que los datos que sustentan estas tendencias de algin modo sean in-
correctos o inadecuados, lo que en si mismo seria un problema, la tendencia aparente-
mente a la baja tanto en ingresos totales como per cdpita de una parte importante de
la fuerza de trabajo en la agricultura mexicana requiere mas explicacion. Si se confirma,
es un indicador, una advertencia, de posibles problemas econémicos y sociales graves
para el sector. En el caso del grupo de los pequenos agricultores auténomos —donde hay
un alto indice de pobreza- estos resultados para México son sorprendentes. Ameritan un
analisis y examen a detalle para explicar por qué tanto el empresario como el grupo de
explotacion familiar, ha sufrido tal pérdida de ingresos, en total y per cdpita a la vez.

Explicar esta tendencia en el ingreso requiere un analisis que rebasa el alcance de
este informe sobre extension. Sin embargo, la tendencia plantea desafios y cuestiones
importantes en cuanto a la eficiencia de la extensidon para abordar las preocu-
paciones especificas del sector de pequerios productores en la agricultura. La exten-
sion es solo uno de los diversos factores que determinan la productividad y los ingresos
agricolas, y no debe esperarse que por si misma pueda revertir este entorno econémico
negativo, a menos que sea parte de una estrategia bien definida, a largo plazo, destinada
a subsanar toda la gama de problemas estructurales y de rendimiento que enfrenta este
subsector de la agricultura.

El Equivalente del Subsidio al Productor (esp) calculado por la ocpe para México
es relativamente alto, 12%, cercano al de Estados Unidos de América (Eua) y muy
superior al de Brasil, Chile, Australia y Nueva Zelanda. Un indicador mas limitado de
proteccion es la Tasa Nominal de Asistencia (TnA), que para México ha variado de modo

?Barceinas, F., M. Juarez y A. Yunez-Naude, 2004, Estudio de eficiencia para hogares rurales agricolas en México, El Colegio de
Meéxico.
Pokcp, 2006, Agriculture and fisheries policy in Mexico: recent achievements, continuing the reform agenda, Paris, pp. 48, 58.
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considerable: partié de 30.8% en el periodo 1990-1994, para disminuir a 4.2% en 1995-
1999, y subir a 11.6% en el lapso 2000-2004, el segundo promedio mas alto de la regién
durante ese periodo, sdlo detras de Colombia,'* desafortunadamente, no hay cifras esti-
madas comparables de TnA para el periodo posterior. Otras estimaciones cuyo concepto es
similar al de TNA pero que no son exactamente comparables, es el Coeficiente Nominal de
Asistencia (cnA) estimados por la ocp, el cual muestra un promedio de 1.14 para México
en el periodo 2007-2009, comparado con 1.40 en el periodo 1991-1993. Esto sugiere
una caida significativa, aunque dicho indicador sigue siendo relativamente alto cuando
se compara con paises como Brasil y Chile con un estimado de 1.03 y 1.01, respectiva-
mente, para el periodo 2005-2007."

TAaBLA 1. CAMBIOS ANUALES EN EL INGRESO REAL POR PERSONA Y TOTAL DE LA
FUERZA DE TRABAJO EN LA AGRICULTURA, POR CATEGORIA LABORAL (%)

Pais y Trabajadores

periodo Tipo Empresario | Auténomo | asalariados Total
Brasil 0.00 -0.60 1.80 -1.80
1990-2005 Total -0.84 0.42 2.02 0.55
Chile -0.14 1.86 2.48 0.93
1990-2006 Total -1.95 1.43 3.76 1.64
Colombia 2.40 1.10 1.10 1.70
1991-2005 Total 2.60 6.56 0.67 2.99
México -7.50 -1.90 0.20 -1.70
1992-2005 Total -3.32 -4.25 1.92 -2.02
Paraguay -1.26 2.85 1.04 0.85
2000-2005 Total -17.30 52.34 16.86 13.62

Fuente: A. Valdés, W. Foster y R. Rivera, Evolucién y distribucién..., cepAL, FAO, GTz, op. cit. El total
corresponde al ingreso anual de todos los miembros de la fuerza de trabajo en la agricultura, basado en
sueldos y salarios y en los ingresos netos, segtin se informa en las encuestas de hogares proporcionadas
por cepAL (Santiago).

COMERCIO INTERNACIONAL DE PRODUCTOS AGRICOLAS

La Grafica 2 procede de la base de datos estadisticos de FAo (FAOSTAT) y muestra la
composicion de México en las exportaciones e importaciones de productos agricolas
afines para 2008. Las principales exportaciones agricolas fueron cerveza, tomate, be-

*“Soloaga and Lara, 2008.
*oecp, Agricultural policies in oEcD countries: at a glance, Paris, 2010.
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bidas, chiles y aguacate, entre otros productos. Las principales importaciones agricolas
afines fueron maiz, soya, carne vacuna, trigo, semilla de colza, leche en polvo y algoddn,
entre otros. La agricultura en México esta muy expuesta al comercio; la suma de las
importaciones y las exportaciones como un porcentaje del pig agricola (una medida de
la apertura comercial) aumenté desde las reformas econdmicas efectuadas a mediados
de la década de 1980, y actualmente, una gran parte de las actividades agricolas son
sensibles a las condiciones de los mercados internacionales.

Pertinente desde una perspectiva de regulacion de la oferta alimentaria, las im-
portaciones de México en esencia son “materias primas” suministradas por una gran
red internacional de exportadores; es probable que México sea un “agente econémico
sin influencia en el precio” en los mercados internacionales (por ejemplo, enfrenta una
oferta elastica de las exportaciones). Este atributo tiene implicaciones desde una pers-
pectiva de seguridad alimentaria, porque es poco probable que los cambios en el nivel de
las importaciones de México influyan en los precios en la frontera, y el pais puede tener
acceso a los suministros mundiales. El caso de las exportaciones es diferente. Las expor-
taciones agricolas afines de México son mas productos tipo nicho, que enfrentan mer-
cados mas estrechos y donde la participacion de México en el comercio es muy grande;
por consiguiente, el nivel de exportaciones del pais podria influir en los precios mundia-
les, sobre todo en EuA. Los productos en los que las importaciones han sido relevantes
para el consumo interno en la dltima década son el maiz (grano amarillo) (24%), trigo
(53%), carne vacuna (19%), carne de cerdo (35%), arroz (74%) vy leche en polvo
(149%) (Cuarto Informe de Gobierno, septiembre, 2010). En la medida que los precios
internacionales de los productos alimenticios puedan volverse mas volatiles, la fuerte
dependencia de las importaciones de algunos productos tiene implicaciones para que las
politicas amortigiien las fluctuaciones en los precios de consumo interno. La extension
que aumente de manera eficiente el rendimiento de la produccion interna podria influir.

GRrAFIcA 2. COMERCIO INTERNACIONAL DE PRODUCTOS AGRIcOLAS, MExico, 2008
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Importaciones, 2008
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Fuente: FAOSTAT, 2011.

FAMILIAS CAMPESINAS PEQUENAS E INGRESO
PROCEDENTE DE LA AGRICULTURA

En especial para el subsector de pequerios agricultores, es importante considerar la com-
posicion del ingreso al disefiar los programas de extension. Los concebidos para aumen-
tar la productividad agricola tendrian un mayor o menor impacto en el ingreso familiar
total de las familias campesinas en funcion del grado en que éstas dependan de fuentes
agricolas afines. Por ejemplo, si la proporcion del ingreso familiar procedente de activi-
dades no agricolas es alta, entonces la ayuda del servicio de extension para practicas
agricolas podria no ser prioridad, mientras que ayudar a que las familias tengan acceso al
empleo extra-agricola podria ser mas adecuado para aumentar los ingresos.

Los organismos internacionales Fao/cepAL informan’ respecto a la familia rural en
lugar de hacerlo sobre las familias campesinas. Esta laguna en la informacion es una limi-
tacion para centrarse mejor en la cobertura de los servicios de extension. Sin embargo,
hay informacion disponible sobre las fuentes del ingreso familiar en las zonas rurales. En
el informe de FAo/cepAL se presenta la descomposicién de los ingresos rurales para las
familias pobres y las no pobres. Los estudios sobre ingreso familiar suelen clasificar las
fuentes de ingreso en agricola autonomo, laboral extra-agricola, transferencias y subsi-
dios, y remesas. En cuanto al bienestar de las familias rurales —no sélo las que dependen
de la agricultura- se encontré que, como proporcion del ingreso total de la poblacion ru-
ral pobre, la produccion agricola es una participacion pequeiia comparada con las trans-
ferencias y sueldos relacionados con la agricultura vy, sin duda, empequeriecida por los
sueldos no agricolas. Aunque no es facil disponer de la informacion, seria importante

%FRO, CEPAL, 1ICA, Perspectivas de la agricultura y del desarrollo rural de las Américas, Santiago, 2010.
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identificar a las familias para las cuales la agricultura es su principal fuente de ingresos.
Es probable que se concentren en ciertas regiones geograficas.

CONTEXTO INSTITUCIONAL Y PANORAMA DE LA EXTENSION

E INVESTIGACION AGRICOLA-PROGRAMAS Y FINANCIAMIENTO

CONTEXTO HISTORICO

México ha tenido una larga historia de innovacion agricola que se remonta hasta
la época precolombina, ya que ha sido centro de origen de varios de los principales
cultivos del mundo, de manera muy destacada, maiz y frijol. La domesticacion de
esos cultivos contribuyé mucho al suministro mundial de alimentos y su diversidad
genética se sigue utilizando para mejorar los cultivos en todo el planeta.

La era moderna de la extension e investigacion agricola empezd a principios
del siglo xx y el apoyo publico se consolidé después de la Segunda Guerra Mundial,
con la creacion de la Oficina de Estudios Especiales. A principios de la década de
1960, se fundé el Instituto Nacional de Investigaciones Agropecuarias (in1A, ahora
INIFAP). Tal acontecimiento coincidié con la era de la Revolucidn Verde, durante la cual
el sistema de investigacion agricola de México contribuy6 a la difusion mundial de
germoplasma de trigo y maiz de alto rendimiento. Otras instituciones importantes
para el desarrollo de los programas de investigacion y extension fueron la Univer-
sidad Auténoma Chapingo (UACh), el Colegio de Postgraduados (CoLpos) vy la
Universidad Auténoma Agraria Antonio Narro (UAAAN).




Extension agricola en México

Durante este periodo, desde la década de 1960 hasta la de 1990, el gobierno mexi-
cano desarroll6 un sistema de extension y transferencia de tecnologia agricola. La Secre-
taria de Agricultura y Recursos Hidraulicos (sarn) apoyé la extension a través de la Di-
reccion del Sistema de Extension Agricola y la investigacion por medio del inia, que tenia
un eficaz programa de transferencia de tecnologia. La primera dependencia empleaba a
25,000 extensionistas'’ en todo el pais. Las prioridades tanto de la investigacion como
de la extension durante este periodo fueron la sustitucion de importaciones, la seguridad
alimentaria y el apoyo a los agricultores de subsistencia.'® Eso significaba que el apoyo se
concentraba en los alimentos basicos, es decir, maiz, trigo, frijol, arroz y sorgo.

REFORMAS INSTITUCIONALES RECIENTES

En los dltimos 20 anos existieron muchos cambios e innovaciones institucionales en el
sistema de investigacion y extension agricolas de México, y lo que hoy permanece difiere
mucho de lo que habia a mediados de la década de 1980. Estos cambios e innovaciones
fueron impulsados sobre todo por la necesidad de una mayor eficiencia y eficacia en la
prestacion de los servicios ptblicos, la reduccion de la nomina del gobierno federal en el
sector, y la necesidad de un sector mas competitivo ya que el pais se preparaba para suscri-
bir el TLcAN. Las reformas que se promulgaron en el sistema de extension agricola iban a la
par de lo que sucedia en otros paises de la region. Dichas reformas provocaron la disolucion
del sistema de extension nacional y se pusieron en marcha los medios para estimular la
creacion de un mercado de extension privada en todo el pais, que apoyaria la ejecucion de
los programas gubernamentales localmente.

YAguilar A., Jorge, V. Horacio Santoyo Cortés, José Luis Solleiro R., J. Reyes Altamirano Cardenas y J. Baca del Moral, 2005, Trans-
ferencia e innovacién tecnoldgica en la agricultura: lecciones y propuestas, México.
*80cpE, 1997, Examen de las politicas agricolas de México. Politicas nacionales y comercio agricola, México, D.F.
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Esta tactica consistio en canalizar recursos a los agricultores mediante los diversos
programas de la SAGARPA que, a su vez, contrataba a agentes de extension profesionales
para proporcionar servicios de asistencia técnica y asesoria. Para atender esa deman-
da, los profesionales abrieron despachos en todo el pais, actualmente estan prestando
varios servicios, esto es, identificacion y preparacion de proyectos productivos, trans-
ferencia de tecnologia y suministro de insumos a través de diversos canales tanto fede-
rales como estatales. Se calcula que en estas actividades se emplean alrededor de 6,000
profesionales.®

SITUACION INSTITUCIONAL ACTUAL

Desde 2001, la politica agricola y su aplicacion se han basado en la Ley de Desarrollo
Rural Sustentable, la cual apoya la generacion y diversificacion del empleo, garantiza
la incorporacion y participacion del sector agricola en pequena escala en el desarrollo
nacional, y asigna prioridad a las zonas marginadas vy a los sectores econdmicamente
débiles de la economia rural.”® En el area de la investigacion y extension, la Ley delega
su aplicacion a la SAGARPA, la cual coordina a los diversos drganos ejecutores cuyos co-
metidos son la investigacion agricola, generacion de tecnologia, realizacion de pruebas
y extension. Para tal efecto, la Ley prevé la creacion de las siguientes instituciones o
entidades federales: el Sistema Nacional de Investigacion y Transferencia Tecnologica
para el Desarrollo Rural Sustentable (SniTT), los Comités Sistema Producto, y el Sistema
Nacional de Capacitacién y Asistencia Técnica Rural Integral (SINACATRI). El SNiTT es
responsable de coordinar las actividades tanto del sector publico como del privado en la
investigacion agricola cientifica, el desarrollo de tecnologia y la transmision de conoci-
mientos, en tanto que el SINAcATRI asume la responsabilidad en materia de capacitacion
y transferencia de tecnologia. El SniTT responde a la Subsecretaria de Agricultura y el
SINACATRI a la Subsecretaria de Desarrollo Rural.

FINANCIAMIENTO Y APLICACION DE LA INVESTIGACION AGRICOLA

El sistema de investigacion agricola abarca una extensa gama de instituciones que inclu-
ven financiamiento; es decir, las Fundaciones Probuck y el Consejo Nacional de Ciencia y
Tecnologia (ConAcyT), 6rganos ejecutores como el INIFAP, universidades e institutos de
investigacion, y beneficiarios como las organizaciones de agricultores y las entidades de la
cadena de produccién (Comités Sistema Producto).

El sector publico es la principal fuente de recursos para la investigacion que reali-
zan las instituciones en el sector agricola.”" El iniFaP, designado en 2003 como centro
publico de investigacion auténomo conforme a la Ley de Ciencia y Tecnologia, recibe
financiamiento importante de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (sHcp) por
conducto de la SAGARPA. Su situacion legal le da cierto grado de autonomia técnica,
operativa y administrativa. La UACh es financiada por la SAGARPA, y otras universidades

"Subsecretaria de Desarrollo Rural, op. cit.
“Ley de Desarrollo Rural Sustentable, op. cit.
ZAgricultural Science and Technology Indicators (AsTi)..., op. cit.
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dependen de la Secretaria de Educacién Publica (sep) respecto a sus recursos funda-
mentales. Fuera de estas fuentes, las instituciones de investigacion compiten por fi-
nanciamiento de fondos concursables para realizar sus actividades. Este financiamiento
procede de dos fuentes principales, el Fondo Sectorial CoNACYT-SAGARPA y los recursos
del Programa Soporte de la SAGARPA, que se canalizan mediante la CoFupro a las Fun-
daciones Probuck.”

La Tabla 2 muestra la composicion del gasto publico en investigacion agricola y el perso-
nal de investigacion en México en 2006.

TaBLA 2. COMPOSICION DEL GASTO PUBLICO EN INVESTIGACION
AGRICOLA Y PERSONAL DE INVESTIGACION EN 20063

Institucié P (ppa) Personal de Participacién Participacién del
millones USD$ i igacio presup ia p | de
(EX) investigacién (%)
INIFAP 112.3 1023 21.7 25.2
Otras del gobierno 125.4 844 24.2 20.8
Entidades sin fines 0.1 21 0.0 0.1
de lucro
UACh 51.1 402 9.9 9.9
Colegio de 44.0 346 8.5 8.5
Postgraduados
UAAAN 22.7 178 4.4 4.4
Otras de educacién 161.8 1271 313 313
superior
Total 517.5 4067 100 100

*Paridad del Poder Adquisitivo.

22SAGARPA, presentacion a la mision de ocpk, agosto, 2010.
#Adaptado de Agricultural Science and Technology Indicators (asTi)..., op. cit.
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Aunque el iniFAP es la principal institucion publica de investigacion agricola tan-
to en términos de presupuesto como de personal, se identifico a otras 28 institu-
ciones gubernamentales que realizan investigacién y desarrollo (1+p) en el sector
agricola de México, incluyen al Centro de Investigacion en Alimentacion y Desarrollo
(c1aD), Instituto Nacional de Pesca (INAPEscA), Instituto Mexicano de Tecnologia
del Agua (1mTA), Centro de Investigacién Cientifica de Yucatan (cicy), y Centro de
Investigacidn y Asistencia en Tecnologia y Disefio del Estado de Jalisco (CiaTEJ), en-
tre otros. Las universidades desempenan un papel fundamental en la investigacion
agricola y su participaciéon aumenté de 26% en 1981 a 54% en 2006, medido por el
numero de investigadores, mientras la participacion de las instituciones gubernamen-
tales se redujo. Si bien la UACh, CoLpos y uAAAN son las principales universidades que
representan 22.5% del presupuesto total, el resto se reparte entre un gran nimero de
instituciones de educacion superior. Esta tendencia hacia un aumento en la participa-
cion de las universidades se compara en forma favorable con otros paises de América
Latina, como se muestra en la Tabla 3.%*

TABLA 3. PARTICIPACION INSTITUCIONAL (%) (INVESTIGADORES EJC) EN
I+D AGRICOLA EN DIVERSOS PAISES LATINOAMERICANOS, 1981-2006

Pais 1981 2006
Gobierno Educacién Sin fines de Gobierno Educacién Sin fines
superior lucro superior de lucro
México 74 26 0.1 46 54 0.1
Brasil 84 14 2 81 17 2
Argentina 45 55 0 55 45 0
Chile 65 35 0 68 29 3
Colombia 72 13 15 46 18 36
Uruguay 69 29 2 53 43 a4

Respecto a la intensidad de la investigacion, medida como porcentaje de la produccion
agricola (i agricola), México invirtié 1.21% en 2006, cifra superior a la de 1991, de
0.67%. Sin embargo, este incremento se debe no sélo a un aumento en el gasto para
investigacion agricola sino también a que el valor de la produccion agricola total de
Meéxico bajo 25% en términos reales, entre 1991 y 2006. La intensidad de la investi-
gacion agricola en otros paises latinoamericanos en 2006 fue como sigue: Brasil 1.7%,
Argentina 1.25%, Chile 1.22% y Uruguay 2%.%

?“Stads, Gert-Jan y Nienke M. Beintema, Public agricultural research in Latin America and the Caribbean, Investment and Capacity
Trends, asTi Synthesis Report, marzo, 2009.
#>Stads y Beintema, op. cit.
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INNOVACION INSTITUCIONAL-FUNDACIONES PRODUCE
La principal innovacién institucional® efectuada en los dltimos afios es la creacién de las
Fundaciones Probucke en 1996. Su objetivo es financiar la investigacion, asi como la va-
lidacion y transferencia de tecnologia. Estas fundaciones se constituyeron en el ambito
estatal y tienen un 6rgano de coordinacion federal, la Corupro. Son financiadas a partes
iguales: 50:50 (gobierno federal-estatal), y obtienen recursos federales por medio del
Programa Soporte. Cuando las Fundaciones PrRopuce se crearon en 1996, tenian un
presupuesto de 11 millones de ddlares estadounidenses, que aumentd a 31 millones
en 2005 vy, en 2009 llegé a 46 millones. La iniciativa se puso en marcha para asegurar
una mejor identificacion de la demanda y permitir a los productores influir mas sobre
el programa de tecnologia. La intencién inicial era que se asignaria 50% a INIFAP, pero
esta provision disminuyd y otros actores tienen acceso a los recursos de las Fundaciones.
La demanda se identifica con una metodologia establecida. Las Fundaciones Probuce
lanzan convocatorias en el ambito estatal y financian proyectos concebidos para los
estados. El principal objetivo de las Fundaciones se encuentra en las cadenas producti-
vas; por ejemplo, en el caso de Chiapas se han identificado 24 cadenas. Debido a que la
demanda proviene en su mayor parte de los agricultores, los proyectos casi siempre se
centran en la produccion primaria.

Como ahora son la principal fuente de financiamiento del sector, con la responsa-
bilidad de aplicar el componente de investigacion del Programa Soporte, constituyen las
instituciones con mayor influencia para establecer las prioridades del sistema de inves-
tigacion. Por consiguiente, estan fijando el programa de iniFapP y de los demas 6rganos
ejecutores del sistema; ademas, influyen en la asignacion de recursos del Fondo Secto-
rial CoNACYT-SAGARPA. La efectividad en la identificacion de la demanda y el proceso
de convocatorias que aplican, es fundamental para la eficacia general del sistema de
innovacion financiado con recursos publicos.

FINANCIAMIENTO Y APLICACION DE LA EXTENSION Y CAPACITACION

En México no existe un servicio de extension agricola especifico. Mas bien, los agricul-
tores cuentan con asistencia técnica al acceder a los distintos programas de apoyo de la
SAGARPA como una parte integral de los mismos. Dicha asistencia se recibe por medio de
contratistas del sector privado, psp, cuya funcion es dar cumplimiento a los programas
en la explotacion agricola. Este programa fue una estrategia del gobierno para crear un
mercado para esos servicios como una respuesta al abandono, a principios de la década
de 1990, de la Direccion Nacional de Extension Agricola. Los servicios profesionales definidos
para estos efectos incluyen la planificacion estratégica, la formulacion de proyectos, el
acceso a recursos publicos, la asesoria técnica, las estrategias comerciales y la capacita-
cion, entre otros; su objetivo es apoyar a los agricultores para que aumenten su eficien-
cia y facilitar su integracion en las cadenas de valor.

*°Ekboir et al., Successful organisational..., op.cit.
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Desde las reformas instituidas a principios de la década de 1990 proliferaron despachos
de psp —en Sinaloa hay 250- vy, en la mayoria de los casos, son contratados para apoyar
la ejecucion de los programas gubernamentales, sobre todo el Programa de Activos de
SAGARPA. Se calcula que actualmente alrededor de 6,000 psp operan en todo el pais,
son contratados por diversas organizaciones, como grupos de campesinos, mediante
el financiamiento por parte de los programas de apoyo de la SAGARPA, los programas
publicos en el ambito estatal y los Consejos Municipales de Desarrollo Rural (cmpr).
Algunas iniciativas privadas como los Grupos Ganaderos de Validacion y Trans-
ferencia de Tecnologia (GGavaTT) también contratan al psp. En todos estos casos se
limita el uso de recursos privados, ya que los contratos son subsidiados en su totalidad
o a partes iguales con fondos publicos. Hay normas en vigor para la acreditacion, certifi-
cacion y evaluacion de psp, pero la aplicacion de dichas normas se considera inadecuada
e incompatible con otras que se aplican en todo el sistema. Intervienen un conjunto de
instituciones publicas, federales y municipales. En el federal, la Subsecretaria de Desa-
rrollo Rural —por conducto del SINACATRI- es responsable de supervisar la organizacion
del servicio, es decir, la coordinacion y los enlaces entre las instituciones en todos los
niveles, el establecimiento de normas, la planificacion e identificacion de prioridades.
Esto es apoyado por el Instituto Nacional para el Desarrollo de Capacidades del
Sector Rural (Inca Rural), responsable de disefar y coordinar la capacitacién, educacién
no formal, evaluacion, acreditacion y certificacion de servicios profesionales para apoyar
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los programas publicos en todos los ambitos. Hay otras instituciones que aplican progra-
mas de capacitacion y extension en los diferentes entornos como Fira, Financiera Rural,
Fundar, etcétera, asi como los gobiernos federal, estatal y local. Aunque se consideraba
que el antiguo sistema, manejado como una direccion de la sarH, era ineficaz, la percep-
cion es que este nuevo sistema es un sustituto inadecuado y que tampoco es capaz de
cumplir con los objetivos generales de la SAGARPA.

El sistema actual de asistencia técnica aplicado mediante los programas de apoyo esta
muy fragmentado y se basa en proyectos individuales. Como la mayor parte de la de-
manda de estos servicios se canaliza a través de los programas de apoyo de la SAGARr-
PA, hay dispersion de esfuerzos y recursos en proyectos menores y falta de integracion
desde el punto de vista del desarrollo territorial y de los objetivos de productividad.”’
Debido a esa dispersion, es dificil evaluar el impacto general del programa, ya que los
proyectos se distribuyen en distintas regiones agroecologicas y en una amplia variedad
de productos. La fuerza que impulsa la demanda es el acceso a los programas de gobier-
no “la inercia de la ventanilla”?®

Los medios se convierten en el fin. Por tal razon, se considera a los psp como
simples intermediarios (captadores de demanda) para los programas de apoyo federal.
Como en muchos casos el psp es el agente que inicia la ejecucion de los programas de

*’Secretaria de Agricultura y Desarrollo Rural, Jalisco, op. cit.
“ldem.

37




38

Esﬁ&@ﬂ@SAGRAR\OS

apoyo vy tiene el incentivo de que se le pagara. Es decir, los incentivos son para la capta-
cion de rentas y no para que se mantenga al tanto del proyecto hasta su finalizacion ni
para que evalle su impacto.

El trabajo del psp se basa en los planes comerciales de los proyectos subordinados
a los programas de apoyo. La asistencia técnica requerida a menudo se proporciona du-
rante el primer afo; como en muchos casos el psp interviene solo hasta la instalacion del
proyecto, eso se traduce en una falta de continuidad durante la vida del mismo. El hecho
de que la mayoria de los proyectos se abandonen o entren en inactividad después de tres
afos,”® evidentemente provoca que la asistencia técnica no sea satisfactoria. Existe la
percepcion general de que el sistema no ha generado resultados y de que hay un vacio
en los servicios de extension y asesoria.

COBERTURA ACTUAL DE LOS PROGRAMAS DE EXTENSION

No fue posible obtener cifras exactas sobre el nimero de explotaciones agricolas que
actualmente cuentan con servicios de extension, pero los datos totales indican que la
cobertura fluctda entre tres y 10% del sector agricola. Tales cifras son decisivas al abor-
dar el tema de la orientacion futura y las poblaciones beneficiarias de los programas de
extension subvencionados por el gobierno. Un estudio reciente de Zavala documenta,
por estado, el nimero de unidades de produccion que reciben asistencia técnica. En
cuanto al porcentaje de cobertura, Zavala informa (véase la Tabla A.1 del Apéndice 1)
que para el pais en su conjunto, sélo 3% de las unidades reciben asistencia. No obstan-
te, algunos estados tienen una cobertura mucho mayor en términos de la proporcion
de unidades agricolas. En Baja California, 22% de las unidades de produccion reciben
asistencia técnica, 15% en Sonora, 11% en Sinaloa y 10% en Baja California Sur. En los
demas estados, la cobertura rara vez es superior a 4% y muchos tienen entre uno y 2%.
En los estados con cantidades importantes de unidades agricolas, la cobertura es muy
baja. Donde la cobertura es alta, los estados tienen relativamente pocas unidades vy alta
proporcion de tierras de riego.

GASTO DEL GOBIERNO EN LA EXTENSION PUBLICA

En México, el gasto publico en agricultura —~como proporcion del pie en el sector- es el
mas alto de América Latina.? Pero una gran parte de ese gasto se dedica a los agriculto-
res mediante transferencias como apoyo al ingreso, subvenciones de capital, subsidios
para fertilizantes, energia y tasas de interés, entre otros.

*Mufioz, Rodriguez y Manrrubio, Universidad Auténoma Chapingo, presentacion a la mision de ocpe, agosto, 2010.
*Banco Mundial, México, Agriculture and rural development public expenditure review, diciembre, 2009.




Respecto al disenio de una politica de extension en concreto, hay dos preguntas
basicas cuya respuesta adecuada requiere mas informacion: ;Cuanto es el gasto del
gobierno? Y, desde una perspectiva de bienestar social, ;debe gastar mas o menos? El
equipo de la mision de la ocpbe encontrd dos fuentes de informacion. El estudio de la
ocpE Politica agropecuaria y pesquera en México (2006, pp. 94, 102, Graficas 4.4 y
4.10) clasifica el gasto publico en agricultura y calcula entre 2000 y 2004, la extensidn
representd 6% del gasto relacionado con los psp. Otra fuente es la presentacién de la
SAGARPA de su presupuesto para 2010 (véase la Tabla 4).>! De un presupuesto superior
a 73 mil millones de pesos (mas de 5,900 millones de délares estadounidenses), 8%
se dedica al Programa Soporte del cual 19% se destina a la asistencia técnica y capa-
citacion. Definidas de manera limitada, la asistencia técnica y la capacitacion reciben
1,177 millones de pesos (poco mas de 95 millones de ddlares estadounidenses), lo que
equivale a 1.5% del presupuesto de la Sacarpa. Esta cifra parece baja, si se toma en
cuenta el tamano del sector y el numero de agricultores. Sin embargo, es problematica
la manera de definir la extension. De hecho, muchas actividades de extension podrian
clasificarse en otras categorias del Programa Soporte (como la innovacién y la transfe-
rencia de tecnologia) y en otros programas de la SAcarPA ademas de Soporte, segtin lo
indicado en la Tabla 5 (por ejemplo, el fortalecimiento de las organizaciones rurales). La
valoracién de la ocpe de que la extension representa 6% del gasto publico en el calculo
de psp, probablemente combina diversas actividades de la SAcAarPA relacionadas con la
extension.

TABLA 4. PRESUPUESTO DE LA SAGARPA
EN 2010 POR AREA PRINCIPAL DE GASTO

Millones de
Programas pesos %

[Total 73,368.40 100
Programas 62,704.50 85
Programa para la Adquisicion de Activos Productivos 12,572.90 17
Programa de Apoyos Directos al Campo 15,478.40 21
Programa de Induccidn y Desarrollo del Financiamiento al Medio Rural 5,155.00 7
Programa de Atencién a Problemas Estructurales 13,250.10 18
Programa Soporte 6,105.20 8
Programa de Atencion a Contingencias Climatoldgicas 900.00
Programa de Fortalecimiento a la Organizacién Rural 570.8 1
Programa de Uso Sustentable de Recursos Naturales para la Produccion Primaria 8,672.10 12
Educacion e Investigacion 4,350.60
Gastos Administrativos 6,313.30

*1SAGARPA, Op. Cit.
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TABLA 5. PRESUPUESTO TOTAL POR COMPONENTE
DEL “PROGRAMA SopPoORTE” PARA 2010

Millones de

Programas pesos %
Programa Soporte 6,105.20 100
Sanidades e Inocuidad 3,953.90 65
Sistema Nacional de Informacidn para el Desarrollo Rural Sustentable (SNIDRUS) 200.00 3
Asistencia Técnica y Capacitacion 1,177.10 19
Planeacion y Prospectiva 45.00 1
Promocion de Exposiciones y Ferias 250.00 4
Desarrollo de Mercados (incluye Competitividad de las Ramas Productivas) 49.20 1
Innovacién, Transferencia de Tecnologia e Informacion 350.00 6
Inspeccion y Vigilancia Pesquera 80.00 1

¢HAY INVERSION INSUFICIENTE EN LA EXTENSION?

El impacto de las actividades de extension depende de diversos factores normativos, es-
tructurales, sociales y econdmicos, incluidos la investigacion agricola, si también se han
instituido politicas de precios y otro tipo de apoyo, el nivel educativo de la poblacion
beneficiaria, las condiciones agroclimaticas y la infraestructura, entre otros. Los benefi-
cios netos de la extension no pueden medirse fuera de contexto, sino que dependen del
entorno social y normativo en el que se llevan a cabo las actividades de extension. Tam-
poco queda claro cuales son los mejores indicadores del impacto sobre los objetivos nor-
mativos. ;La atencién debe centrarse en los cambios de la oferta total (productividad),
o en el ingreso agricola, o en el ingreso familiar agricola de cualquier tipo? Por ejemplo,
para los bienes comercializables (donde el precio interno depende de los precios inter-
nacionales) no se espera un impacto sobre los precios internos de los alimentos por los
cambios en la oferta, pero si se anticipa un impacto sobre el ingreso real de las familias
de los agricultores, incluidos los agricultores de subsistencia, quienes serian los benefi-
ciarios de los aumentos en la productividad. Existen muchas publicaciones en diversas
partes del mundo® sobre el impacto de la 1+D y la extension.

Los estudios sobre la tasa de rentabilidad para la extension arrojan resultados mix-
tos. En el caso de EuaA, las cifras estimadas fluctian desde 20% hasta mas de 100%.3>
Los estudios sobre el impacto de la extension agricola suelen emplear el analisis de
regresion, utilizando tanto una muestra representativa como informacion de series cro-
noldgicas, en el que la extension a menudo se ingresa como una simple variable ficticia
que indica si esos servicios se suministraron o no.

*2Evenson, R., “Economic impacts of agricultural research and extension”, capitulo 11 en Gardner y Rausser (eds.), Handbook of
agricultural economics, vol. 1a, North Holland, 2001.

*Fuglie, Keith, Nicole Ballenger, Kelly Day, Cassandra Klotz, Michael Ollinger, John Reilly, Utpal Vasavada y Jet Yee, “Agricultural
research and development: public and private investments under alternative markets and institutions”, Agricultural Economic,
Report Nim. 735, uspa ERS, 1996.
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A veces la intensidad de la extension se mide por un indice de contactos agricolas o por
los servicios proporcionados por explotacion o por hectarea. Es probable que existan
problemas de endogeneidad, por ejemplo, las explotaciones agricolas mas eficientes tie-
nen mas contactos de extension.>* En algunos estudios se calcula la Tasa de Rentabi-
lidad Interna (Tri) para la extension, donde los rendimientos marginales de los gastos
extras dependen de diversos factores. Se han realizado analisis en diferentes escalas de
agregacion: explotacion, produccion agricola total por region, estado y pais. En un es-
tudio exhaustivo de las diversas evaluaciones respecto a los beneficios de la extension,
Evenson informa sobre una amplia variedad de efectos econdmicos, desde algunos in-
significantes hasta otros muy altos; algunos programas alcanzan una Tri de 80% o ma-
yor.* La baja rentabilidad puede explicarse por los programas de extension que fueron

*Estudios transversales basados en observaciones en el nivel de la explotacién agricola (donde puede considerarse que los servicios
de investigacién son constantes a lo largo de las observaciones y donde los servicios de extensién varian) ofrecen una configuracién
de disefio “con y sin”, para medir en ella el impacto econdmico. En los casos en que los datos del grupo para las mismas explotaciones
agricolas estan disponibles a lo largo del tiempo, puede aplicarse un disefio “antes-después”. Para abordar el sesgo de endogeneidad
(por ejemplo, se tiende a seleccionar o establecer contacto con las mejores explotaciones con mas frecuencia), en algunos estudios
incluidos en el analisis de Evenson se utilizaban variables instrumentales y otros procedimientos estadisticos correctivos adecuados.
En la mayoria de los estudios se informé sobre una significacion estadistica de las variables de extension, pero en varios estudios
también se reporta una Tasa de Rentabilidad Interna (Tri) (social) sobre la inversién.

35Evenson revisa alrededor de 50 estudios, que incluyen algunos que se centran en la regién de América Latina, Africa Subsahariana
y paises individuales, como Per y otros. El analisis de Evenson no incluye un estudio especifico sobre México.
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mal administrados o que contaron con recursos limitados. Ademas, la baja rentabilidad
podria ser el resultado de programas que, en primer lugar, no dispongan de una tecno-
logia innovadora y rentable para ejecutarlos. Sin embargo, en su evaluacion general,
Evenson concluye que, como regla general, “los programas de investigacion y extension
han ofrecido oportunidades de inversion de alta rentabilidad”.

En general, las cifras estimadas de beneficios sociales para la investigacion agricola
son muy elevadas. Para América Latina promedian poco mas de 50%, cifra conside-
rablemente superior a la productividad marginal del capital en el sector privado.*® Por
desgracia, no se encontraron estudios cuantitativos para México. Por consiguiente, no
podemos contestar la pregunta de si en México hay inversion insuficiente en la exten-
sion, aunque los datos que tenemos indican que la cobertura de la extension es baja, en
términos del nimero de beneficiarios agricolas.

Los beneficios sociales para los servicios de extension, y para otros programas del
gobierno en el sector, dependen del tipo de precios y de las politicas comerciales que
se aplican en los diferentes subsectores. Las prestaciones sociales adicionales por el
aumento de la produccion en actividades muy protegidas son menos de las que pre-
valecerian sin esas intervenciones. Lo contrario es cierto: los beneficios de apoyar las
actividades que se gravan de manera implicita o explicita con la TnA negativa serian ma-
yores. Por otra parte, aunque los productores de algunos bienes importables podrian ser
los pequeiios agricultores relativamente mas pobres, el efecto laboral de los productos
importables que requieren mucha mano de obra, como el tomate, no debe subestimarse
en términos del impacto sobre la pobreza.

DiISTRIBUCION GEOGRAFICA DE LOS PROGRAMAS DE GASTO PUBLICO

Dos importantes programas agricolas, PRocampo e Ingreso Objetivo, estan muy concen-
trados en tres estados: Sinaloa, Tamaulipas y Chihuahua (25% del gasto total). Dichos
estados representan menos de 10% de la Pea en la agricultura. Lo anterior indica que
la asignacion del gasto publico tiende a favorecer a las areas que tienen, sobre todo, las
grandes explotaciones agricolas equipadas con alta tecnologia. Desde una perspectiva
de crecimiento del sector, es indudable que eso podria ser adecuado. En cambio, segtin
lo presentado por Scott (2010), la proporcidn de los estados mas pobres —~Oaxaca, Puebla
y Chiapas- es cerca de 12% del gasto total, pero representa alrededor de 33% de la PEA
en el sector.’” El mensaje del estudio de Scott es que, en relacién con su nimero, los
agricultores mas ricos, con mejores tierras de labranza tienden a recibir mayor participa-
cion del gasto publico para agricultura que las explotaciones mas pobres.

*V/éase la pagina 167 de World Bank, Beyond the City..., op. cit.

7Véase la pagina 93 de Scott, “Subsidios agricolas en México, ;quién gana y cuanto?”, en J. Fox y L. Haight (eds.), Subsidios para
la desigualdad: las politicas ptiblicas del maiz en México a partir del libre comercio, Woodrow Wilson International Center for Scho-
lars, cipe y la Universidad de California (Santa Cruz), 2010.
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Respecto al ingreso familiar, la situacion podria ser diferente. El gasto del gobierno
relacionado con la agricultura puede ser de mayor importancia en términos de bienestar
para la poblacion pobre. En todo caso, el actual patron geografico y demografico del
gasto agricola del gobierno plantea la cuestion de si la orientacion implicita de la politica
agricola publica se inclina a favor del crecimiento o a favor de los pobres. Este aspecto
guarda relacion con el diseno de las politicas de extension. Actualmente, la mision de
la ocpe no puede abordar el tema sobre si la politica de extension se orienta de manera
implicita a favorecer el crecimiento o favorecer a los pobres. Y un asunto fundamental,
también fuera del alcance de este informe pero importante para el gobierno, se refiere
al grado en el que las politicas agricolas a favor del crecimiento también sean a favor de
los pobres.

TEMAS PARA EL SISTEMA NACIONAL DE INNOVACION AGRICOLA

OBJETIVOS

Debido a la gran diversidad de objetivos y programas hay una segmentacién enorme de
los esfuerzos en el ambito local. Aparte de los programas centrados en los agricultores
de subsistencia, y cuyo mandato es claro, los psp responden a una serie de programas
con objetivos variables, muchos de los cuales no pueden lograrse a través de los servi-
cios que se ofrecen. Los objetivos para el servicio varian de un programa a otro y del
ambito federal al local, segun la interpretacion del programa individual o de la entidad
gubernamental. El objetivo de la SAGARPA es el desarrollo del sector agricola, que esta
integrado al menos por tres metas: reduccion de la pobreza, mayor productividad y de-
sarrollo rural sustentable. En funcion del programa y del érgano ejecutor, se adopta
cualquiera de estos objetivos o una mezcla de los mismos, a pesar de que los programas
sean ejecutados por los mismos psp. En la situacion actual no seria posible disenar ni
aplicar un programa adecuado de evaluacién de impacto, ya que no se han definido los
objetivos contra los cuales han de evaluarse®® los resultados.

CALIDAD DEL SERVICIO

Como respuesta a la privatizacién de los psp, han proliferado empresas pequefias (des-
pachos) o personas individuales que ofrecen sus servicios. Muchos psp no son profesio-
nales en el sentido de que carecen de titulos o diplomas que acrediten estudios terciarios.
Eso presenta un enorme obstaculo ya que estan aislados de las fuentes de tecnologia y
solos en su interpretacion de la informacion. Tienen conocimientos limitados y requie-

*Mufioz, Altamirano, Aguilar, Rendén, Garcia y Espejel, Innovacién..., op. cit.
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ren actualizacion constante para desarrollarse en el aspecto profesional, pero no hay
un verdadero programa para hacerlo. En el lado de la oferta, los institutos, centros de
investigacion y universidades no cuentan con programas establecidos para la transfe-
rencia de tecnologia, todo lo cual genera desconexion entre las instituciones, en campo.
Para llenar este vacio, los proveedores de insumos comerciales que reciben capacitacion
de los proveedores de insumos, son fuentes importantes de informacion. Existe la per-
cepcion de que los psp estan aliados con los proveedores de servicios mas que con otros
actores del sistema.

Estos problemas se agravan por los bajos niveles salariales, los contratos de corta
duracién (por temporada), la inseguridad laboral y el retraso en el pago de sueldos.*
Debido a la falta de oportunidades e incentivos para un desarrollo profesional y de
carrera, el sistema no atrae a profesionales calificados, empeorando asi los problemas
de calidad total en el servicio. La falta de incentivos genera un sistema perverso de
reclutamiento y seleccion. El sistema esta condenado a la mediocridad.

ANIVERSARIO
19922012
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CONTROL DE CALIDAD

En los ultimos afos, muchos estudios®® *** han analizado el sistema de investigacion
y extension agricola en México. Describen que ha sido dominado histéricamente por
un enfoque lineal para la generacion y difusion de tecnologia, con las instituciones de
investigacion como promotoras y el cliente final, el agricultor, como un agente pasivo
del proceso. Este se describe como un enfoque de “ofensiva tecnoldgica”. Todas las pro-
puestas de reforma que emanan de estos estudios han hecho hincapié en la necesidad
de un “enfoque de sistemas de innovacion”. Tal enfoque ha obtenido un amplio apoyo
en los paises miembros de la ocpe y esta siendo adoptado cada vez mas en muchas na-
ciones en desarrollo. El enfoque se basa en el concepto de que los flujos de informacion
y tecnologia son multidireccionales. Un sistema de ese tipo se distingue por circuitos de
retroalimentacion que permiten el aprendizaje, la adaptacion y mayor competencia; su
éxito depende tanto de la forma en que funcionen los vinculos entre los distintos parti-
cipantes, como del desempefio de uno de ellos.*?

Hay una falta de control de calidad en todo el sistema, desde la acreditacion, la cer-
tificacion y la capacitacion, hasta la evaluacion de impacto. El Inca-Rural es responsable
de los temas de calidad en el ambito federal. Sin embargo, hasta hace poco la institucion
no disponia de los recursos para cumplir con su mandato.** Incluso si los tuviera, la apli-
cacion de las normas en cualquiera de esas areas ha sido desigual en todo el sistema y
ha estado sujeta a la interpretacion en los distintos niveles de organizacion. FIRA cuenta
con un programa cuyo objetivo es apoyar el desarrollo de un mercado de servicios espe-
cializados (capacitacién y transferencia de tecnologia) en las zonas rurales, con la insta-
lacion vy el fortalecimiento de despachos. Mediante este programa rira ha certificado y
capacitado a 3,000 psp en 600 despachos, un servicio por el cual cobra. Estos psp dan
apoyo a los beneficiarios de créditos de FirA, que son agricultores de pequena a mediana
escala, lo que comprende a agricultores con posibilidades de participar en las cadenas
de valor establecidas, o que ya intervienen en ellas. FIrRA también aporta recursos para
asistencia técnica hasta 70% para el primer contrato entre sus beneficiarios y los psp, de
alli en adelante, en una escala regresiva hasta llegar a cero.”® El esfuerzo combinado de
INca-Rural y FIRA no satisface las necesidades del sistema y es necesario abordar tanto
la cobertura como las normas.

Mas grave es la falta de un sistema de supervision adecuado y, aiin mas importan-
te, se carece de una evaluacion de impacto. Esta deficiencia es sistémica, desde la gene-
racion hasta la difusion de tecnologia y en todas las instituciones. No existe una cultura
de la evaluacion.*® La supervision que se realiza es administrativa; es decir, se relaciona
con la cantidad de proyectos ejecutados, el nimero de visitas, el nimero de actividades,
entre otros asuntos.

“°Mufioz et al., op. cit.

“'Aguilar Avila et al., op. cit.

“?Ekboir, Dutrenit et al., op. cit.

“World Bank, Enhancing agricultural innovation-how to go beyond the strengthening of research systems, Washington, D.C.,
2007.

“Inca-Rural, presentacion a la mision de ocpg, 2010.

“SFIRA, presentacion a la mision de ocog, 2010.

“Mufioz, Altamirano, Aguilar, Rendén y Espejel, op. cit.
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Tal supervision en su mayor parte se subcontrata con terceras instituciones como
universidades y, a menudo, queda en manos de personas inexpertas. Eso ocurre a pesar
de que en el Programa de Activos, 8% del contrato para asistencia técnica se dedica a
los rubros de supervision y evaluacion. Por consiguiente, hay una falta de rendicion de
cuentas en todo el sistema. Tampoco existen incentivos ni hay consecuencias por obte-
ner o no resultados.”’

Los sistemas de supervision y evaluacion adecuados no sélo son importantes para
medir el impacto en la explotacion agricola, sino también para usarlos como una herra-
mienta de aprendizaje que permita a las instituciones adaptarse y cambiar en las eco-
nomias dinamicas donde el cambio es permanente. Las organizaciones y los sistemas
deben aprender de sus experiencias en forma permanente y esta cualidad es la que mar-
cara la diferencia entre el éxito y el fracaso en los sistemas de innovacion agricola. Los
sistemas de supervision y evaluacion eficaces y coherentes son un componente decisivo
de un método de aprendizaje.*® En el sistema no se han aprovechado plenamente los
procesos de aprendizaje institucional, lo que da pie a la percepcion de que nada cambia.

IMPORTANCIA DE LOS VINCULOS EN EL SISTEMA DE INNOVACION AGRICOLA

Durante los ultimos 20 anos, el gobierno mexicano —en reconocimiento del contexto
cambiante de la agricultura, es decir, el TLcaN, la incompetencia de un servicio ptblico
muy concentrado y la mayor diversificacion de las instituciones en la innovacion agri-
cola, sobre todo en el sector privado- se ha visto inducido a redefinir su papel y sus po-
liticas respecto a la inversion de recursos publicos en la innovacion agricola. El objetivo
ha sido desarrollar un marco normativo que involucre tanto al sector publico como al
privado a fin de crear las condiciones requeridas para aumentar el ritmo de la innovacion
tecnoldgica en el pais. En este marco se reconoce a las multiples instituciones que
participan en la innovacion y la separacion de las funciones institucionales para abordar
los tres aspectos del sistema: la formulacion de politicas, el financiamiento y la ejecucion
de actividades.

En el caso de la formulacion de politicas, se crearon el SniTT y el SINACATRI, en
tanto que en el drea de financiamiento se han instituido fondos concursables como el
Fondo Sectorial ConAcYT-SAGARPA v las Fundaciones Probuck. En lo que se refiere a
la ejecucion, la creacion del inIFAP como una institucion independiente con su propia
administracion, el mayor nimero de instituciones que intervienen a través de los fondos
concursables, y la creacion del sistema de psp localmente, ademas de programas como
el Programa Especial para la Seguridad Alimentaria (Pesa) y FUNDAR, concebidos para
la agricultura de subsistencia, han sido cambios significativos. El gobierno se ha com-
prometido a apoyar el proceso de cambio necesario para la modernizacion del sistema,
segun lo demuestran estas innovaciones institucionales, asi como el apoyo financiero
para la investigacion y la extension.

“’Secretaria de Agricultura y Desarrollo Rural, Jalisco, op. cit.
“World Bank, 2006, Institutional innovation in agricultural research and extension systems in Latin America and the Caribbean,
Washington, D.C.
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El gobierno adopté un marco normativo de cadenas de valor para apoyar la ge-
neracion y difusion de tecnologia; tal es el enfoque predominante de las Fundaciones
Propuck. En las cadenas de valor y en los sistemas de innovacion, la mayoria de las
veces intervienen los mismos participantes y, aunque puedan tener propositos distintos,
se complementan y superponen.”® El concepto de cadena de valor fortalece los vinculos
entre productores y consumidores, y el intercambio de informacion es decisivo para este
proceso. Ese intercambio permite la innovacion a lo largo de la cadena v, si los distin-
tos participantes también estan conectados, la informacion se usara para responder de
manera eficiente a las senales del mercado. El marco que ofrecen las cadenas de valor
permitira mayor innovacion.

El financiamiento publico y la capacidad, en lo que se refiere a la investigacion
agricola, aumentaron en forma paulatina durante los ultimos 20 arios, en 2006, el siste-
ma tenia 4,000 empleados de investigacion agricola Equivalentes a Jornada Completa
(esc).*° La calidad del personal dedicado a la investigacién se considera buena; en 2006,
78% contaba con titulos de posgrado y 38%, de doctorado. El CoLpos tenia 59% e
iniFAP 43% del personal dedicado a la investigacién con titulo de doctorado.

También aumento la diversidad institucional con un amplio abanico de institu-
ciones, sobre todo universidades e institutos de investigacion publica que participan
en el sistema. Esta diversificacion se debe principalmente al incremento de fondos
concursables introducidos en el sistema. El aumento en la capacidad ha ocurrido en
su mayor parte en el sector de la educacion superior, con una disminucion relativa
en el principal instituto de investigacion agricola, el iNiFap. Si bien aumenté la di-
versidad institucional y los Indicadores de Ciencia y Tecnologia Agropecuaria (asTi,
por sus siglas en inglés), identificaron un total de 169 dependencias publicas que
intervienen en la investigacion agricola, cuatro instituciones, iniFap, UACh, CoLpos
y UAAAN, representaban 44.5 y 48%, respectivamente, del personal y presupuesto
dedicados a la investigacion. Debido a esta dispersion de esfuerzos tan amplia, po-
drian lograrse economias de escala y mejor congruencia con mayor integracion de la
investigacion en todas las instituciones.

Ninguna de esas instituciones tienen —pese a que todas ellas gozan de amplia
presencia geografica, en particular el iNnIFAP, que opera en los 32 estados- programas
de transferencia de tecnologia bien establecidos, ni vinculos formales con el sistema de
psp, como cliisters de tecnologia, programas de capacitacion o sistemas de control de cali-
dad. No desempenian ninguna funcion significativa para contribuir a la calidad del sistema,
que se esperaria fuera una parte importante de su mandato ya que son institucio-
nes publicas de tecnologia. Como la mayor parte de los recursos para la investigacion
(fuera del presupuesto ordinario) proceden de los fondos concursables, es decir, las
Fundaciones PrRobuce y CONACYT-SAGARPA, la transferencia de tecnologia es financia-
da como un componente de estos proyectos, lo que provoca dispersion de esfuerzos
dado que muchos de estos proyectos son pequerios.

“*World Bank, Enhancing agricultural innovation..., op. cit.
*°asT1, Mexico asTi Country Brief, op. cit.
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FALTA DE VERDADERA DEMANDA

Debido al monto del presupuesto que administran, del que las principales instituciones
de investigacion obtienen una proporcion considerable de sus presupuestos y procedi-
mientos operativos, las Fundaciones PrRobuce son los agentes con mayor influencia para
determinar el alcance, la prioridad y el contenido del programa nacional de investigacion
agricola. Para todos los propdsitos practicos, estan cumpliendo la funcion que se dele-
gara al SniTT en virtud de la Ley de Desarrollo Rural Sustentable. Puesto que esa ultima
institucion no tiene la “personeria juridica” ni los recursos para cumplir su mandato, las
Fundaciones Propuck han llenado el vacio y de ahi su importancia en el sistema.>

Aunque la presencia de las Fundaciones Propuck ha sido una influencia positiva en el
sistema de innovacion, es decir, el financiamiento concursable, la diversificacion de la
oferta y la promocidn de la investigacién interinstitucional (consorcios), hay una se-
rie de puntos débiles que deben abordarse para fortalecer tanto a la institucion como
al sistema de innovacion en su conjunto, del cual es un participante trascendental. La
prioridad estratégica de las Fundaciones son las cadenas productivas, pero la captacion
de su demanda se realiza mas que nada por medio de los agricultores, de modo que el
impacto se limita al extremo de la produccion primaria de la cadena. Tal situacion se
agrava porque en muchos casos los agricultores no estan en condiciones de identificar
las prioridades estratégicas y eso ha generado una cartera de investigacion adaptativa
y proyectos a corto plazo. Por consiguiente, la cartera de investigacion esta demasiado
centrada en la soluciéon de problemas que también son a corto plazo.

*'Deschamps, L. y G. Escamilla, Sistema mexicano de innovacién agroalimentaria, nca-México, junio de 2010.
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Es necesario integrar a otros participantes para mejorar la calidad general de la
investigacion y desarrollar una cartera mas amplia para resolver los problemas de pro-
ductividad en toda la cadena. Las Fundaciones PrRobuck son los agentes principales para
captar la demanda y como esta fuente de financiamiento es la que predomina en los pre-
supuestos de los principales organismos de investigacion, éstos son receptores pasivos
de las prioridades establecidas. Dependen demasiado de los recursos de las Fundaciones
y no cuentan con los fondos para establecer sus propias estrategias de investigacion. Las
deficiencias en la metodologia de la demanda de las Fundaciones se reflejan en el pro-
grama de investigacion y en la eficacia de las instituciones dedicadas a la investigacion.

Las Fundaciones tampoco tienen un sistema de evaluacion para los proyectos que
financian ni miden su impacto. La falta de este circuito de retroalimentacion retrasa el
proceso de aprendizaje necesario para fortalecer de manera constante al sistema.

En cuanto al fondo sectorial CoNACYT-SAGARPA, aunque es importante, no parti-
cipa de manera estratégica como las Fundaciones Propuck. Al igual que estas tltimas,
al principio financié pequenos proyectos en investigacion aplicada. Desde su inicio ha
financiado 480 proyectos. Sin embargo, no ha realizado una evaluacién de impacto y
el ConacyT ha expresado dudas sobre la demanda y los programas de transferencia de
tecnologia de los drganos ejecutores. El fondo ahora se concentra en proyectos mas
grandes que son multi institucionales. De nuevo se carece del circuito de retroalimenta-
cion porque falta un sistema de evaluacion de impacto.

CARACTERISTICAS DE UN SISTEMA DE INNOVACION MODERNO

GLOBALIZACION DE LA AGRICULTURA

La agricultura moderna incrustada en una economia global se integra cada vez mas en
las cadenas de valor con eslabonamientos descendentes (empacado, consumo) vy as-
cendentes (insumos).>? Un panorama de este tipo plantea un conjunto de desafios a un
sistema de extension agricola que trascienda el enfoque lineal tradicional de transferen-
cia de tecnologia “unitalla para todos” y en el que el agricultor es un receptor pasivo de
la informacion. Cada etapa del proceso tiene sus propios requisitos y normas que deben
cumplir los diversos participantes a lo largo de la cadena y que, en ultima instancia, de-
ben comunicarse al productor primario: el agricultor. Los vinculos y el intercambio de
informacion a lo largo de la cadena son fundamentales para la competitividad del sector.
Las posibilidades de integracion, bien sea para el mercado interno o para el de exporta-
cion, también aumentarian al mejorar las Tecnologias de la Informaciéon y la Comunicacion
(mic) y disponer de un mejor sistema de transporte; eso crearia oportunidades para los
agricultores, pero exigiria el acceso a informacion util en forma oportuna. En el lado de la
produccion, la agricultura moderna requiere la integracion de un amplio conjunto de

*?World Bank, Enhancing agricultural innovation..., op. cit.
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factores y eso exige mejores habilidades administrativas para una produccion eficiente y
sustentable. En el lado del consumo, deben acatarse normas de nutricion, seguridad ali-
mentaria y salud publica. Acontecimientos recientes como la contaminacion bacteriana
y las epidemias de gripe aviar y de influenza porcina son de interés ptblico y demandan
respuestas publicas. Cada uno de los enlaces en estos sistemas “de la produccion al con-
sumo” proporciona nuevos retos y oportunidades para la innovacion.*?

El desafio del sector es encontrar formas de competir en un sistema comercial que
se caracteriza por la diferenciacion de productos, donde el éxito esta determinado por
la capacidad de desarrollar ventajas competitivas que permitan satisfacer una deman-
da nacional e internacional de productos de calidad. Estas caracteristicas del mercado
han aumentado la necesidad de informacion y tecnologia, ya no sdlo en relacion con el
producto en si, sino también con todo el proceso de produccion, que incluye practicas
agricolas acertadas, el manejo y tratamiento posteriores a la cosecha, la certificacion, el
etiquetado del pais de origen, la clasificacion o normalizacion, el empacado, la seguridad
alimentaria y los medios de almacenamiento y transporte.

NECESIDAD DE UNA AGRICULTURA BASADA EN EL CONOCIMIENTO

Estos requisitos son los que hacen que las tecnologias y los procesos basados en el cono-
cimiento sean tan importantes, porque permiten a la agricultura reaccionar de manera
constructiva ante las dificultades y aprovechar al maximo los beneficios potenciales de
una economia abierta. No sélo reducen los costos de produccion y aumentan la produc-
tividad y competitividad, sino que también permiten el acceso a nuevos mercados e in-
ducen la creacion y adaptacion de nuevos productos. El desarrollo de una agricultura ba-
sada en el conocimiento dependera de un sistema de innovacion que sea diverso y plural
en cuanto al financiamiento vy la ejecucion, competitivo en la asignacion de recursos, con
miras internacionales, y participativo con fuertes alianzas publicas-privadas que aporten
sinergia a todo el sistema.>* El sector privado participa cada vez mas en la generacion y
difusion de conocimientos y tecnologia, y su papel cobra mayor importancia a medida
que la agricultura se vuelve mas comercial y se intensifica.

CARACTERISTICAS DE UN SISTEMA DE INNOVACION MODERNO

Un sistema de innovacion puede definirse como una red de agrupaciones, empresas e
individuos centrados en darle uso econdmico a nuevos productos, procesos, organiza-
ciones o a todos ellos, junto con las instituciones y las politicas que afectan sus con-
ductas y su rendimiento.>® La capacidad de los agricultores para innovar dependera del
grado en que estén vinculados con los demas participantes en la cadena de valor, y de

*2Ibidem.
**World Bank, Chile-review of public technological institutes in the public sector, Washington, D.C., 2010.
**Swanson, B.E., Global review of good agricultural extension and advisory practices, Fao, Roma, 2008.
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cuan bien se organicen los flujos de conocimientos a lo largo de la cadena. Al respecto,
el extensionista puede ser a la vez un intermediario del conocimiento y facilitador de
informacion para el agricultor.

La mayoria de las veces la innovacion comienza con agricultores entusiastas que
incorporan nuevos conocimientos y tecnologia, y adaptan nuevas combinaciones de las
tecnologias existentes o ambas cosas, para aumentar ain mas la rentabilidad de sus pro-
yectos. Tales agricultores, que a menudo asumen el riesgo que implica probar proyectos
innovadores, facilitan su expansion por parte de quienes deciden usarlos mas adelante.
Este enfoque en los agricultores entusiastas y pioneros en el uso de nuevas tecnologias
se documentd en el estudio clasico sobre la adopcién de maiz hibrido en lowa (Ryan y
Gross, citado en Rogers®”). Descubrieron que el ritmo de adopcidn inicial era lento,
pero, una vez que llegaba a 10%, la curva aumentaba con rapidez a 40%, formando la
clasica curva en forma de S de adopcion de la innovacion. Por tanto, la extension puede
ser eficaz si se dirige a los agricultores entusiastas.

Un sistema de extension competente puede facilitar, a la vez, la adopcion inicial
y la difusion de esas innovaciones si se orienta de manera adecuada a los agricultores
innovadores y organizados, asi como en prever que exista un flujo de informacion con-
tinuo de las fuentes existentes, tanto de la investigacion como de otros participantes
en la cadena de valor. Los vinculos institucionales son decisivos para facilitar el conoci-
miento y la innovacidn, en el sistema mexicano en la mayoria de los casos esos vinculos
son débiles o inexistentes, salvo en el sector de la agricultura comercial. Como los parti-
cipantes estan operando y se enfocan adecuadamente en los agricultores con potencial
productivo, es necesaria una estrategia institucional que permita establecer y mante-
ner esos vinculos. El desarrollo y la consolidacion de dichos vinculos —que comprenden
desde instituciones de investigacion hasta empresas del sector privado y agricultores—
aumentaran el impacto y la eficiencia de todo el sistema de innovacion para la
consecucion de las metas nacionales de mayor productividad.

Conforme los medianos y pequenios agricultores se vuelvan mas dependientes que
el sector privado, es decir, los proveedores de insumos y otros participantes en la cadena
de valor proporcionen conocimientos técnicos, y en la medida en que la transferencia de
tecnologia se privatice cada vez mas, los sistemas publicos de extension tendran que
centrarse mas en los bienes publicos.

En el caso de la extension, las actividades relacionadas con estos incluirian la orga-
nizacion de agricultores, la consolidacion de la participacion del agricultor en la cadena
productiva, la reduccion de riesgos en fitosanidad y salud animal, asi como la seguridad
alimentaria, la capacitacion, el control de la logistica en las cadenas y la educacién no
formal. Este cambio de enfoque podria ser importante, en especial, a medida que las
metas nacionales de desarrollo agricola se encaminen cada vez mas a mejorar los medios
de vida en las zonas rurales.

*°Ryan, B. y N.C. Gross, “The diffusion of hybrid seed corn in two lowa communities”, en Rural Sociology 8:15-24, 1943.
*’Rogers, E.M., Diffusion of innovations, 5% edicién, Nueva York, Free Press, 2003.
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CARACTERISTICAS DE UN SISTEMA DE EXTENSION MODERNO

El término extension fue usado por vez primera para describir los programas de edu-
cacion para adultos creados por las universidades y orientados a divulgar los conoci-
mientos generados a una clientela fuera de los limites de la universidad. El término
fue adoptado después en eua por las universidades en régimen de “tierras concedidas”
(Land Grant Colleges), establecidas para la ensefianza de la agricultura a fin de definir
sus programas de difusion de conocimientos agricolas entre los agricultores.>® Con el
tiempo, el término se ha interpretado de muchas maneras: transferencia de tecnologia,
que se refiere a la transmision de informacion técnica, es decir, nuevas variedades, re-
comendaciones de fertilizantes, etcétera; asistencia técnica, que en muchos casos era
similar al enfoque de transferencia de tecnologia, pero se orientaba mas hacia un
enfoque global a la extension, es decir, practicas de cultivo y manejo de rebaiios,
y servicios de asesoria, que incorporaban un enfoque de gestion agricola.

Cualquiera que sea la metodologia o terminologia usadas, casi siempre se carac-
terizaban por un enfoque lineal a la extension, que limitaba la atencion prioritaria a la
explotacion agricola y consideraba al agricultor como un participante pasivo. Eso dio
lugar a la difusion de tecnologia y de conocimientos sin considerar la situacion individual
de los agricultores, y a su aislamiento de las fuerzas del mercado. A menudo, lo anterior
derivo en aumentos de produccion, pero no siempre se tradujo en mayores ingresos.
Este enfoque fue el mas utilizado por los sistemas tradicionales de extension, incluso
por México, hasta la década de 1980, esos sistemas eran dominados por profesionales
cuyos conocimientos se limitaban a cuestiones de tecnologia.

En una agricultura globalizada que tiene que ser competitiva tanto en el mercado
interno como en el externo, como ocurre en la situacion mexicana, los requisitos de co-
nocimientos de un sistema de extension abarcan un espectro mas amplio de actividades
que comprenden desde la produccion hasta el consumo. En un sistema de ese tipo, los
agentes de extension trabajan sobre todo como “intermediarios del conocimiento” que
facilitan el proceso de ensenanza y aprendizaje. Este enfoque modificado a la extension
requerira un sistema que pueda trabajar en un universo multidimensional y facilitar la
transmision de conocimientos en toda una serie de disciplinas. El sistema tiene que re-
girse por el mercado y esta funcion de facilitador exige una amplia gama de habilidades
técnicas, profesionales y empresariales que no se encuentran en los programas tradicio-
nales de extension de tipo lineal.®

El sistema publico de extension también necesitara recurrir a otros participantes e
integrarlos en las actividades de extension, estableciendo alianzas con empresas del sec-
tor privado a lo largo de la cadena de produccion. Para ser eficaces, los proveedores de
servicios de extension deben colaborar con empresas, bancos, onNG’s y otros prestadores
de servicios. Ademas, los agricultores ya no seran receptores pasivos de la informacion
sino participantes activos en el proceso.

*8Swanson, B.E. y R. Rajalahti, “Strengthening agricultural extension and advisory systems: procedures for assessing, transforming,
and evaluating extension systems”, World Bank, Agriculture and Rural Development, Discussion Paper 45, Washington, D.C., 2010.
**Rajahlahti, R., W. Janssen y E. Pehu, Agricultural innovation systems: from diagnostics toward operational practices, ARD
Discussion Paper 38, World Bank, Washington, D.C., 2008.
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EXPERIENCIAS EN OTROS PAiSESc‘o

AMERICA LATINA

Durante los ultimos 20 afos, en América Latina han existido muchos intentos para
modernizar los sistemas de extension, con diversos grados de éxito.®* No ha sido facil
transformar las burocracias existentes ya que el cambio amenaza el poder de esas
instituciones. En el caso de México, ya se ha disuelto la burocracia en la extension, y
tal medida debe permitir que el gobierno mexicano ponga en marcha un sistema de
extension agricola especifico que sea mas receptivo a las necesidades de un sector
agricola que forma parte de una agricultura globalizada.

Al mismo tiempo que México realizaba estas reformas, otros paises de América
Latina como Chile, Colombia y Brasil, entre otros, emprendieron la misma mision. En un
analisis®” de esas reformas institucionales se llegé a las conclusiones siguientes:

* Las estructuras burocraticas centralizadas han demostrado ser inflexibles y
no responder a un sector cambiante;

* El nivel de organizacion de agricultores, sobre todo entre los agricultores
pobres de areas marginadas, sigue siendo bajo, este tema debe tomarse en
cuenta en el disefio de sistemas, y

* Hay varios problemas secundarios que requieren atencion si las reformas ins-
titucionales han de ser eficaces; por ejemplo, las empresas privadas de servi-
cios de asesoria necesitan apoyo al principio, ya que son pequenas e inestables
y no ofrecen una trayectoria profesional a sus empleados; muchos sistemas no
han proporcionado suficientes recursos para capacitar a su personal y actuali-
zar sus conocimientos; tampoco hay contactos con especialistas en la materia
que puedan ayudar a los agentes de extension en la interpretacion de la infor-
macion y los resultados de la investigacion para los mensajes de la extension.

Esta lista de problemas es un reflejo de los hallazgos que se refieren a México. Sin em-
bargo, no indica que se ponga en marcha un sistema nuevo por completo; mas bien,
senala que es necesario fortalecer o volver a definir las funciones de las instituciones
existentes. Estos problemas “secundarios” pueden solucionarse con una serie de medi-
das que comprendan desde una definicion mas clara de los objetivos normativos hasta
cambios en el esquema institucional del sistema actual, disefados para que aumente su
pertinencia, rendicion de cuentas e innovacion institucional. Es posible crear un sistema
de ese tipo a partir de los componentes del sistema de innovacion tal y como existe,
pero requerira cambios en todos los niveles de aplicacion y en todas las instituciones.

%La informacion presentada en esta seccion se complementa con la presentada en el Apéndice 3, en donde se incluye la historia,
desarrollo y estado actual de los servicios de extension en Chile, Eua y Brasil.

“Roseboom, J., M.A. McMahon, I. Ekanayake e I. John-Abraham, “Institutional reform of agricultural research and extension in
Latin America and the Caribbean”, En Breve 90, World Bank, Washington, D.C., 2006.

$2|bidem.
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GSTUDI®S AGRARIOS

SERVICIO DE EXTENSION EN COLABORACION
eEN Estapos UNiDos bE AMERICA®?

El sistema de extension agricola de EuA se ha descentralizado hasta el ambito de los con-
dados. El gobierno federal y los estatales cubren de manera conjunta la mayor parte de
los costos de infraestructura y sueldos, pero los gobiernos de los condados (regionales),
proporcionan los recursos operativos relacionados con el programa. Por consiguiente,
los comités consultivos de los condados tienen el control primario sobre las prioridades
programaticas locales. El modelo tuvo su origen en las universidades en régimen de
tierras concedidas y sigue siendo administrado por éstas en cada estado. El gobierno
federal, los estatales y locales (condados) financian en forma conjunta este sistema de
extension. El apoyo federal para la extension agricola en colaboracion con los servicios
de extension estatales se instituyo en 1914. El apoyo para el programa no soélo se ha
mantenido sino que aumentd en el curso de los anos. El presupuesto para extension
(componente federal) del Departamento de Agricultura de Estados Unidos de América
(uspa, por sus siglas en inglés) fue de 3.2 millones de délares estadounidenses en 1922
(33 millones en délares de 1999), comparado con $280 en 1999; eso muestra que el
gasto real aumentd alrededor de nueve veces en ese periodo.**

%Adaptado de Swanson, B.E., Global..., op. cit.
$4Gardner, Bruce L., American agriculture in the twentieth century: how it flourished and what it cost, Harvard University Press.
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La mision del sistema de extension en colaboracion ha cambiado con el tiempo, la
original era “ayudar a difundir entre el pueblo de eua informacion util y practica sobre
temas relacionados con la agricultura y la economia doméstica, y fomentar la aplicacion
de lamisma”. En 2001 se enuncio que la mision era “habilitar a la gente para que mejore
su vida y su comunidad por medio de asociaciones de aprendizaje que pongan a trabajar
los conocimientos”.®®

En la década de 1980, el sistema de extension dejo6 de dar prioridad al publico para
centrarse en temas especificos, actualmente, los sistemas de extension estatales tienen

como objetivo principal las cuatro areas siguientes:

* Agricultura y ordenacion de los recursos naturales;

* Ciencias del consumidor, entre ellas, la nutricion de la familia, salud y admi-
nistracion financiera;

* 4-H®® y programas para la juventud, y

* Desarrollo comunitario y econdomico.

Este sistema de extension sigue haciendo hincapié en las actividades de la educacion
no formal en cada una de estas areas programaticas principales, que pueden diferir un
poco de un estado a otro. Este sistema de extension descentralizado tiene una oficina de
representacion en casi todos los condados de cada estado. Lo mas importante es que el
comité consultivo local para extension del condado establece las prioridades programa-
ticas. Casi todos los especialistas en la materia se encuentran en las universidades en ré-
gimen de tierras concedidas en cada estado, y la mayoria de ellos tienen nombramientos
mixtos en investigacion y extension; por tanto, hay fuertes vinculos entre la extension
y la investigacion en el ambito estatal.

Estos especialistas en la materia ofrecen programas de capacitacion frecuentes
para instructores en extension, asi como para asesores certificados (técnicos) en culti-
vos de empresas del sector privado. Todos los asesores agricolas del sector privado estan
obligados a completar 40 horas de formacion profesional cada dos afios para mantener
su certificacion. Este método asegura que los agricultores reciban servicios de asesoria
actualizados y precisos tanto de asesores en extension del sector publico (principalmen-
te via Internet y conferencias) como del sector privado (servicios de asesoria personali-
zada para los clientes). El gobierno federal y los estatales aportan fondos mixtos para las
operaciones de extensién en el mbito estatal (sobre todo sueldos, apoyo para la inves-
tigacidn y recursos operativos), mientras los gobiernos de los condados proporcionan
fondos para casi todas las actividades del programa de extension local. Esta estructura
administrativa y financiera permite que el sistema del servicio de extension en colabo-
racion se adapte a la evolucion de la situacion econdmica, técnica y social prevaleciente
en cada estado y condado.

%M. Ahearn, J. Yee y J. Bottum, “Regional trends in extension system resources”, Agriculture Information, Bulletin nim. 781, uspa,
abril, 2003.

©4-H es una organizacién juvenil estadounidense administrada por el Instituto Nacional de Alimentos y Agricultura (NIFA, por sus siglas
en inglés) del Departamento de Agricultura de Estados Unidos de América (uspa, por sus siglas en inglés), con la misién de “involucrar
a los jovenes para que alcancen su maximo potencial mientras avanzan en el campo del desarrollo juvenil”. El nombre representa cuatro
areas de desarrollo profesional prioritarias para la organizacién (por sus siglas en inglés): la cabeza, el corazén, las manos y la salud.
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La composicion de la matriz de cofinanciamiento también ha cambiado con el
tiempo, con una participacion a la baja de fondos federales que fue de 42% en 1977
en su totalidad, a 24% en el afio 2000. La Tabla 6 muestra datos sobre varios estados
durante el periodo 2005-2010, asi como los niveles de financiamiento total por estado.

TaBLA 6. FUENTES DE RECURSOS PARA LA EXTENSION EN COLABORACION EN
DETERMINADOS ESTADOS Y FINANCIAMIENTO TOTAL (MILLONES DE DOLARES
ESTADOUNIDENSES) POR ESTADO

Fuente de lowa® Oragun“ Wisconsin®® Karrtuckym Colorado™ Minnesota Missouri”> Pannsylvania.’3 Minhigann
recursos
Federal 11 13 16 12 16 11 10 16 9
Estatal 27 57 41 35 31 a4 29 36 33
Condados 18 16 24 a4 41 22 11 16 25
Subsidios/ 24 8 8 9 12 3 18 22 30
Contratos
Otras 19 6 11 18 32 10 3
Financiamiento 98.2 69.3 833 88.5 25 63 96.5 81.9 88.4
total (usb
$ millones)

El financiamiento estatal ya es la fuente predominante de recursos para la extension,
sigue el local, es decir, los condados, entre ambos integran 61% en promedio del
financiamiento total en estos estados. Los recursos federales representan sélo 13%
en promedio, en dichos estados. Estas cifras destacan la tendencia hacia una mayor
descentralizacion y mayor control local de los programas. Los contratos y otros —es
decir, honorarios, etcétera- también cobran mayor importancia en las actividades de
extension.

La Tabla 7 muestra la intensidad del esfuerzo en extension en el ambito nacio-
nal. Lo notable es que los agentes de extension superan a los especialistas en exten-
sion en una relacion de dos a uno. Estos especialistas, por cierto muy preparados, tie-
nen la responsabilidad de actualizar y apoyar a los agentes de extension vy, de hecho,
toman la iniciativa en la transferencia de tecnologia. Esta relacion indicaria un nivel
muy alto de apoyo a los agentes en cuanto a nuevos hallazgos y actualizacion de la
informacion. El personal de campo también esta muy preparado, 70% posee titulos
de posgrado.

"http:/ /www.extension.iastate.edu/communications/Extension2009/Extension2009.pdf.
“®http://extension.oregonstate.edu/extadmin/sites/default/files/documents/2005-2007budget.pdf.
%http://www.uwex.edu/ces/about/budget.cfm.
"http://www.ca.uky.edu/agcomm/Magazine/2010/Spring2010/Articles/EXTENSIONAnnualReport2009.html.
"http:/ /www.ext.colostate.edu/coop/provost.pdf.

?http:/ /extension.missouri.edu/main/annualreport/index.aspx.

http:/ /extension.psu.edu/about.

*http:/ /www.msue.msu.edu/portal /default.cfm?pageset_id=25744&page_id=25758&msue_portal_id=25643.
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TaBLA 7. RECURSOS HUMANOS DEDICADOS A LA EXTENSION EN
CoLABORACION EN Estapos UNipos be AmERIcA, 20107°

Puestos del personal Equivalente a Jornada
Completa (EJC)

Agentes de extension 8,556
Especialistas en extension 4,208
Directores/Administracion 1,182
Total de empleados 13,946

Nivel educativo del personal %

de campo

Licenciatura 30
Maestria 65
Doctorado 5

PerU-DESARROLLO DE SERVICIOS DE AsesorRiA COMERCIAL

Perti asumio la postura’® de que los servicios de asesoria agricola son, ante todo, un bien
privado pero la fase de desarrollo de un nuevo mercado para esos servicios necesitaria
apoyo publico, el cual se eliminaria en fases escalonadas a lo largo del tiempo. Los pro-
blemas que caracterizan a este mercado incipiente son la informacion inadecuada, inex-
periencia e inseguridad. Estos problemas se aplican en su mayor parte a los agricultores
con recursos limitados. Al apoyar a los agricultores de pequena a mediana escala, el go-
bierno supone que el mercado evolucionara con el tiempo y que, al fin y al cabo, puede
existir sin subsidios del gobierno. En un momento dado, muchos de estos agricultores
tendrian acceso a la informacion que los agricultores comerciales en gran escala tienen
actualmente. Sin embargo, la fase de subsidios para el desarrollo del mercado debe ir
acompanada de un sistema de supervision y evaluacion que sea transparente y le dé
rendicion de cuentas al proceso.

CHILE

El sistema de extension es administrado por una dependencia del Ministerio de Agri-
cultura, el Instituto de Desarrollo Agropecuario (INpAP). La aplicacion se basa en dos
principios importantes: apoyo publico y ejecucion privada. Los programas del INDAP es-
tan dirigidos de manera exclusiva a los pequenos agricultores mediante préstamos y

Shttp:/ /www.csrees.usda.gov/about/human_res/pdfs/report2009.pdf.
"*World Bank, Perd, agricultural research and extension project, Project Appraisal Document, 2005.

57



58

Revista
ESTUDIGS AGRARIOS

asistencia técnica. El propdsito implicito es apoyar a los que tengan potencial de viabi-
lidad a largo plazo, para iniciar una trayectoria sustentable hacia mayores ingresos. Los
agricultores comerciales estan excluidos de la extension con apoyo publico y contratan
asistencia técnica privada no subsidiada. Chile fue uno de los primeros paises que intro-
dujo el financiamiento publico y la ejecucion privada de la asistencia técnica agricola. La
definicion de explotaciones agricolas pequenias esta escrita en la ley y ha permanecido
inalterable desde 1962: un tamano maximo de 12 hectareas irrigadas o su equivalente,
con base en las categorias de la capacidad productiva del suelo en la zona (méas si es de
riego o de secano, la distancia a los mercados, etcétera) y un limite sobre el capital que
posea.

La historia del Inpap ilustra la necesidad de una valoracion y supervision constantes, asi
como la importancia de una capacidad de adaptacion. El método en conjunto ha demos-
trado ser operativo como una forma de ejecutar los servicios de extension, aunque su
éxito en lograr que los agricultores egresen del sistema hacia la viabilidad y mayores in-
gresos es menos claro. El INDAP ha seguido captando recursos y apoyo politico, los cua-
les han aumentado en términos reales. Los asuntos pendientes se refieren a la cobertura
del programa (aproximadamente 40% del grupo beneficiario) y a la meta fundamental de
apovyar a los agricultores potencialmente viables para que alcancen la competitividad
comercial y egresen del INDAP.

ANIVERSARIO
19922012
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Algunas explotaciones son demasiado pequenas para un ingreso agricola sustenta-
ble y tal vez deban ser integradas en el programa nacional de proteccion social de Chile.
Estos grupos de agricultores podrian recibir ayuda mediante transferencias no condicio-
nadas como proteccion social durante la transicion a otro empleo, en tanto que los de
mayor edad recibirian una pension no contributiva y pagos complementarios o ambos
(para quienes no tengan una pensién suficiente) conforme al Sistema de Pensiones
Solidaridad de Chile.

Los principales retos’” son integrar a los pequefios agricultores en las cadenas de
valor mas dinamicas, en especial a los relacionados con los productos para exportacion,
y disenar una estrategia para los agricultores que excedan el limite del tamario legal
para recibir ayuda para extension, pero son demasiados pequenos para que los bancos
quieran tratar con ellos, y continian desconectados de los exportadores y empacadores;
tienen potencial de crecimiento, pero permanecen en una zona intermedia sin la capaci-
dad de generar ahorros para progresar.

SisTEMAS DE LA UNION EUuROPEA”®

La organizacion de los sistemas de asesoria agricola en la Unién Europea muestra una
amplia diversidad de programas de financiamiento y ejecucién, como se muestra en la
Tabla 8. Una tendencia moderna es reducir el papel del financiamiento estatal. Los ser-
vicios de asesoria agricola se estan comercializando mas, los agricultores y empresarios
corren cada vez mas con sus costos. La descentralizacion y el creciente papel de las or-
ganizaciones de agricultores en el control de los servicios son sistematicos en todos los
paises. Son ejemplos de paises especificos, los siguientes:

* Alemania: los servicios de asesoria agricola son prestados por una gran varie-
dad de instituciones y asociaciones, tanto publicas como privadas. Estas incluyen
organismos publicos de asesoria, camaras agricolas, sindicatos agricolas, coope-
rativas de productores y empresas privadas. El servicio es responsabilidad de los
diferentes estados (regiones) mientras el Ministerio Federal de Agricultura lo
coordina y supervisa;

* Francia: los servicios de asesoria agricola son gestionados por las camaras agricolas
que supervisan las actividades de los diversos organismos asesores. Aunque las
actividades de asesoria son coordinadas por el Estado, su papel en el financia-
miento es minimo;

« Irlanda: los servicios de asesoria agricola son controlados por el Teacasc (Agri-
culture and Food Development Authority), instituto nacional supervisado direc-
tamente por el Departamento de Agricultura y Alimentacion. TEAGAsc no sélo
interviene en las actividades de asesoria, sino también en las de investigacion y

7’Comunicacion personal, INDAP.
78Esta seccion se elabora a partir de Mis, T., Agricultural advisory institutions on european union countries, Ekonomicka fakulta TU
v Kosiciach Narodna a regionalna ekonomika VI, Universidad de Rzeszow, Polonia, 2007.
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direccion de las escuelas de agricultura. Ademas de TeaGAsc, prestan servicios de
asesoria empresas privadas de consultoria, implicadas sobre todo en el asesora-
miento tecnoldgico y la ayuda para redactar planes de negocios, y

* Dinamarca: los servicios de asesoria son organizados por los sindicatos v las or-
ganizaciones agricolas de acuerdo con las necesidades de los agricultores. En los
centros locales de asesoria trabajan asesores organizados dirigidos por sindicatos
y sociedades agricolas locales.

TABLA 8. SISTEMAS DE ASESORIA EN PAISES DE LA UNION EUROPEA

Ejecucién Instituciones mas Fuentes de Paises
pertinentes financiamiento
Servicios publicos de asesoria
Servicio prestado por Totalmente Bélgica, Italia,
organismos publicos, financiados por el Grecia, Eslovenia,
Dirigidos por el con mayor frecPencia en pres..upuesto Suecia, regiones
Estado los .::lmbltos regional y nacional del sur c.le
nacional Alemania,
Espania, Portugal,
Luxemburgo
Servicio prestado cada Los agricultores Irlanda,
vez mas por empresas pagan en forma Reptblica Checa,
Servicio publico | privadas de consultoria | total o parcial los Polonia,
privado servicios; servicios | Eslovaquia,
centralizados y Hungria, Estonia
descentralizados
Servicios privados de asesoria
Servicios prestados por | Recursos de cuotas | Austria, Francia,
camaras agricolas, de afiliaciéon y Dinamarca,
Organizaciones | sociedadesy pagos directos de Finlandia,
de agricultores organizaciones de los agricultores regiones del
agricultores norte y oeste de
Alemania
Servicios prestados por | Pagos de servicios Inglaterra,
empresas comerciales o | mediante la Holanda,
Comercial personas privadas ejecucion de regiones del
proyectos o norte y este de
subsidios Alemania
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RESUMEN DE LAS EXPERIENCIAS INTERNACIONALES

A partir de las experiencias anteriores, se pueden resumir las tendencias siguientes:
los sistemas de extension burocraticos y centralizados estan siendo sustituidos por
sistemas descentralizados que son cofinanciados por distintos niveles de gobierno y
de clientes, cuando es posible. Esto ha generado mayor diversificacion del financia-
miento. La participacion de los agricultores aumenta cada vez mas, ya sea al pagar
el servicio en cierto grado o mediante organizaciones de agricultores o comités
locales que asumen el control de la administracion. Por consiguiente, la fijacion de
prioridades se ha transferido al ambito local. La capacidad en los paises desarro-
llados se caracteriza por el alto nivel educativo de los extensionistas, aunado a un
fuerte apoyo técnico de especialistas en extension. La realizacion de un proyecto a
escala local tiende a una alianza publica-privada, en la que el sector publico financia
y los agentes del sector privado aplican el programa. También hay una tendencia
a ampliar el alcance de la intervencion de modo que trascienda la asistencia téc-
nica en el nivel de explotacion para incluir los aspectos administrativos, sociales
y educativos, y relacionarla con el bienestar de la unidad familiar y no sélo con la
operacion agricola.

' o
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CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

CONSIDERACIONES GENERALES

El rendimiento econémico de la agricultura mexicana en su conjunto ha sido de-
cepcionante desde principios de la década de 1990 hasta mediados de la década de
2000, respecto a otros paises de la region latinoamericana. El crecimiento de la pro-
ductividad total de los factores del sector agricola fue bajo en comparacién con los
promedios regionales. En este contexto, cualquier sistema de extension especifico
en México enfrenta varias dificultades. La eficacia de la extension para solucionar los
problemas especificos del sector agricola se reducira, a menos que vaya acompanada
de una estrategia a largo plazo que aborde las limitaciones estructurales que enfrenta
el sector.

A medida que México considere como poner en marcha un sistema especifico de
extension agrlcola y profe5|onal para sustituir al de asistencia técnica actual, con base
en sus proplas experiencias de los tltimos 20 afos, asi como en las tendencias y la ex-
periencia internacional, es necesario que tome en cuenta —entre otras cuestiones- las
siguientes:

a). La necesidad de una definicidn clara de los objetivos y la poblacién
beneficiaria;

b). La necesidad de coordinar la politica de innovacién en el ambito federal;
c). La descentralizacién y el cofinanciamiento que involucre a los gobiernos
federal, estatales y locales, con una clara identificacion de las funciones y res-
ponsabilidades en todos los ambitos;

d). La calidad en el servicio y control de calidad en la forma de supervisién y
evaluacion;

e). La rendicién de cuentas con mayor participacién de los agricultores;

f). Las reformas al financiamiento para la investigacion;

g). La consolidacién de la transferencia de tecnologia, y

h). El fortalecimiento de vinculos institucionales en todo el sistema de
innovacion.

Los parametros de un servicio de extension profesional deben incluir un marco re-
gulador que identifique quién es el responsable de la ejecucion del servicio, quién le
responde a quién, quién es responsable de la evaluacion, cuales son los indicadores
de desemperio, quién llevara a cabo la evaluacion, y cuales son los incentivos y las
consecuencias de la evaluacion, los términos de la contratacion y los incentivos por
resultados. Llevar a cabo reformas institucionales sin aplicar estos criterios limitara el
impacto de las reformas.
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Respecto al financiamiento de un sistema de extension mas receptivo y focalizado, po-
drian usarse los recursos presupuestarios que actualmente se gastan de manera difusa
por medio de muchos programas distintos y cuya eficacia no ha sido evaluada. A partir
de la informacion recopilada por la mision, se cree que muchos de esos programas tie-
nen bajos rendimientos. Por ende, seria posible reasignar recursos hacia la extension sin
aumentar el costo presupuestario total. Dar mas prioridad a los bienes publicos genera-
ria ahorros y daria mayor flexibilidad presupuestaria para la aplicacion de las reformas
propuestas. En el caso de la extension, bienes publicos es un concepto multidimensional
que podria incluir actividades como la consolidacion de la participacion del agricultor
en la cadena productiva, la reduccion de riesgos en fitosanidad y salud animal, asi como
la seguridad alimentaria, capacitacion, educacion no formal, y la administracion de la
logistica en las cadenas.

SOBRE LOS OBJETIVOS Y LA POBLACION BENEFICIARIA

Un problema fundamental que en México enfrentan los responsables de la formulacion
de politicas tiene que ver con la atencion y el énfasis, o ambos, del apoyo para las ac-
tividades de extension publica. ;La atencion debe centrarse en la productividad, en el
ingreso agricola o en el ingreso familiar agricola de cualquier tipo? La mision de la ocpe
encontrd diversos objetivos en las actividades que en México se reconocen como de
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extension que, combinados con el nivel de cobertura tan bajo —en cuanto al nimero de
beneficiarios agricolas— han dado resultados limitados en general. Un estudio reciente
muestra que para el pais en su conjunto sélo 3% de las explotaciones agricolas reciben
asistencia técnica; algunos estados como Baja California, Sonora y Sinaloa tienen una
cobertura de 22, 15 y 11%, respectivamente. Esos estados tienen una proporcién alta
de tierras de riego. Eso indicaria atencion especial a la extension para aumentar la pro-
ductividad y la competitividad.

En México no existe un servicio de extension agricola especifico como tal. Cuando
el gobierno considere instituir un servicio profesional y especifico para lograr sus obje-
tivos nacionales de desarrollo agricola, es necesario que adapte su enfoque conforme
a las metas anunciadas para su politica de desarrollo. El objetivo de desarrollo general
enunciado para el integrado del sector agricola, silvicola y pesquero incluye tres metas:
reduccion de la pobreza, mayor competitividad y desarrollo rural sustentable.

Para el objetivo de reduccion de la pobreza, las nuevas tecnologias agricolas poco
influiran, salvo por la via de la seguridad alimentaria de las familias. La extension en si
no es el instrumento mas adecuado para encargarse de los agricultores de subsistencia,
pero puede ser Util para aumentar sus ingresos. Aquellos, sin posibilidades de salir de la
pobreza mediante la agricultura, deben ser responsabilidad de los organismos que tienen
la capacidad para ejecutar los programas de combate a la pobreza. SAcARPA tiene capa-
cidad e instrumentos limitados para atender con eficacia la pobreza rural.

Para los agricultores de subsistencia, el objetivo que atanie al ingreso debe incluir
oportunidades para que las familias lo incrementen, no sélo en la agricultura sino tam-
bién fuera de la explotacion. Esto no excluye que podria haber oportunidades de que la
extension agricola aumente la productividad de las explotaciones, lo que incrementaria
los ingresos familiares aunque eso no baste para salir de la pobreza. Este subsector debe
ser objeto de una tactica basada en el bienestar familiar que incluya la educacion, lo que
daria lugar a la movilidad laboral.

En areas de densidad demografica relativamente alta, el empleo rural no agricola
podria ser una alternativa para algunos miembros de la familia. Esos hogares rurales a
menudo se encuentran en zonas aisladas geograficamente con conexiones indirectas
a los mercados. Los programas como PEsA estan concebidos para esos beneficiarios y el
modelo que se esta utilizando deberia fortalecerse. Este programa es manejado a traveés
de las ADR, cuyos profesionales son contratados por grupos de campesinos y pagados por
el sector publico.

Si la actividad fundamental de la SAGARPA en investigacion y extension se define
como fomento productivo y la aplicacion de sus politicas se hace por conducto de las
cadenas productivas (sistemas producto), hay dos grupos de agricultores que contribui-
ran: los agricultores comerciales en gran escala, y los pequefios y medianos que tengan
potencial. Los agricultores comerciales en gran escala ya estan vinculados tanto con
los mercados externos como con el interno y producen cultivos de alto valor. Dichos
agricultores ya no dependen de los sistemas publicos de extension porque ya estan habi-
tuados a obtener informacidon de muchas fuentes, nacionales e internacionales a la vez.
Ellos son sus propios “agentes de informacion”. Ademas, usan modernas herramientas
de las Tic como Internet y los teléfonos celulares para obtener la ultima informacion
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técnica y de mercadotecnia. En todo caso, estan mejor “conectados” con la informacion
pertinente, que la informacion sobre extension mejor equipada.

Huffman y Evenson’® también demostraron que el nivel educativo del agricultor
era un substituto de la extension, |a cual se vuelve menos importante conforme aumen-
ta el nivel educativo. Los agricultores con mas estudios tal vez sean mas capaces de
evaluar los méritos de la nueva informacion y adaptarla a su situacion especifica sin ayu-
da de la extension.®® Los programas publicos en fitosanidad, salud animal y seguridad
alimentaria son de aplicabilidad fundamental para esos agricultores, y seran importantes
para captar una mayor cuota del mercado en los crecientes mercados internacionales.

Un programa de extension publica centrado en los pequenios y medianos agricultores
que ya formen parte de las cadenas productivas o que tienen posibilidad de participar en
ellas es factible. La mayoria de esos agricultores seran productores de alimentos basicos,
es decir, maiz, frijol, leche, etcétera, para el mercado interno. También tendran posibilidades de
aumentar la productividad y ser incorporados en las cadenas de valor alto, en especial en
las zonas de regadio. Como los recursos son limitados, el sistema debe sustentarse en los
principios siguientes: organizarse y administrarse en los ambitos estatales y locales; ser
ejecutado por agentes privados debidamente acreditados; suscribir contratos de extension
especificos que incluyan apoyo para el desarrollo profesional; centrarse en los agricultores
organizados dando prioridad a trabajar con los entusiastas, y orientarse a que los agriculto-
res egresen del sistema conforme se integren mas en las cadenas productivas y aprendan
a manejar su propia tecnologia y necesidades de informacion.

"°Huffman, W. y R. Evenson, Science for agriculture, lowa State University Press, 1993.
%Ahearn et al., op. cit.
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En cualquier caso, si se esta considerando un programa concebido para los agri-
cultores de subsistencia o uno dirigido a los pequenios y medianos agricultores con po-
tencial, no habra suficientes recursos para brindar atencion a individuos debido al gran
numero de explotaciones: cuatro millones de unidades de produccion, segun el Censo
Agricola, Ganadero y Forestal de 2007. Cualquier estrategia de extension debera basar-
se en los grupos de campesinos organizados con posibilidades de participar, prestando
especial atencion a los que tengan capacidad de innovar.

RENDICION DE CUENTAS Y CONTROL DE CALIDAD

Las actividades de asistencia técnica de los psp que son impulsadas por los programas
de subsidio del gobierno se rigen por un conjunto de normas relativas a la acreditacion,
certificacion, capacitacion y evaluacion. Estas reglas son aplicadas por instituciones fe-
derales. La aplicacion de esos parametros de calidad es parcial; la evaluacion es mas que
nada administrativa y no se mide el impacto de los programas de los cuales el psp es
responsable. La capacitacion no se aborda de manera sistematica y el psp, por lo gene-
ral, esta aislado de las fuentes de informacion como las instituciones de investigacion y
las universidades, con excepcion de los proveedores de insumos. Por consiguiente, los
agricultores no cuentan con informacion actualizada y, a menudo, se considera que
los psp son los agentes de los proveedores de insumos.

El sistema de psp no se presta para el desarrollo profesional ya que la mayoria de
los contratos son a corto plazo, se celebran de manera deficiente y tampoco hay com-
promiso a largo plazo con un programa de extension. En todo el sistema se carece de
calidad y rendicion de cuentas. Por consiguiente, no hay consecuencias relacionadas con
la calidad del servicio prestado. Puesto que casi todas las actividades de los psp giran
en torno a la gestion de recursos de los programas del gobierno, hay dispersion general
de esfuerzos, falta de compromiso con resultados a largo plazo, y falta de atencion a
los agricultores entusiastas que son integrantes fundamentales de un sistema de
innovacion agricola.

Un sistema de extension eficiente debe centrarse en los agricultores que tienen la
capacidad para innovar y divulgar esas innovaciones al resto de la comunidad agricola.
Este es un elemento decisivo ya que con recursos limitados no es posible prestar aten-
cién individual ni alcanzar nada préximo a una cobertura de 100%. Un sistema de ex-
tension de este tipo tendria un enfoque explicito e integral hacia la explotacion agricola,
centrado en los agricultores innovadores y acompanado de un sistema de supervision y
evaluacion que se ejecute de manera adecuada.

Existen diferentes indicadores que podrian ser desarrollados como parte del sis-
tema de monitoreo y evaluacion. Idealmente la evaluacion deberia cubrir todos los ni-
veles (sistema, organizacién, programa y actividades) y todos los componentes (sec-
tor publico, privado y asociaciones de productores). La dimension de instrumentacién
debe cubrir tanto aspectos de eficiencia como de eficacia. El resultado de este sistema
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debe estar disponible a usuarios, gestores de extension, proveedores de financiamiento
y partes interesadas, incluyendo los beneficiarios cuya propia evaluacion también de-
beria ser buscada. Por lo general, sera también necesario especificar las necesidades
de informacion al inicio del desarrollo de un programa o proyecto y, al mismo tiempo,
construir la capacidad para generar dicha informacion desde el principio. Posibles in-
dicadores relacionados con cada uno de los niveles de evaluacion se enumeran en el
Apéndice 2.3

Este énfasis en un modelo de extension de caracter participativo requerira un
conjunto de habilidades mas extenso de lo que suele haber disponible en los sistemas
de extension tradicionales. El nuevo servicio de extension especifico debera tener
habilidades en produccion, gestion agricola, comercializacion y finanzas. Estas areas
de habilidades adicionales entre el personal de extension en los puestos directivos,
mas especialistas en la materia en las principales areas técnicas, seran importantes
para la eficacia del sistema de extension, asi como para aumentar los ingresos vy el
bienestar de los beneficiarios. Con miras a una participacion efectiva en el sistema
de cadenas de valor, es necesario que el sistema de extension comprometa a los
agricultores en el proceso de aprendizaje mas que en la transmision de mensajes.

MARCO PARA UNA PROPUESTA INSTITUCIONAL

Esta propuesta para consolidar los servicios de extension debe incluirse en una re-
forma general del sistema de innovacion agricola que contenga la politica publica,
el financiamiento vy la aplicacion tanto en el sistema de investigacion como en el de
extension. Este esquema se bosqueja en la Grafica 3. Una premisa basica de este
esquema es la identificacion de funciones y responsabilidades en todos los ambitos
de gobierno, desde el federal hasta el local. En el nacional, el desarrollo de la estrate-
gia general, el financiamiento y la evaluacion de impacto son funciones importantes,
mientras los estatales y locales tienen ventaja comparativa al evaluar las necesidades,
identificar a los beneficiarios, disefiar y ejecutar los programas sobre el terreno.

Otra premisa es que, si bien México tiene muchos o todos los elementos de un
sistema de innovacion, carece de interaccion institucional, colaboracién y circuitos
de retroalimentacion que distingue a los sistemas de innovacion eficaces. Como los
participantes estan operando, es necesaria una estrategia institucional que permita
establecer y mantener esos vinculos. El desarrollo y la consolidacion de tales vinculos
—que comprenden desde instituciones de investigacion y empresas del sector privado
hasta agricultores— aumentaran el impacto y la eficiencia de todo el sistema de inno-
vacion para la consecucion de las metas sectoriales.

81Byerlee Derek, Overview of effective monitoring and evaluation of extension systems, World Bank, This information and the list
of indicators given in Appendix 2 are adapted from this source.
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Tomando en cuenta el contexto de la produccion agricola mexicana que se caracteriza
por una baja productividad en general, y por una marcada dualidad entre su pobla-
cion agricola, se recomienda la necesidad de un enfoque de doble accion a la extension
agricola para responder de manera adecuada a las metas de reduccion de la pobreza
y mayor productividad. En el primer caso, el programa se dirigiria a los agricultores
de subsistencia, con un servicio municipal en areas de bajo potencial productivo. La
extension agricola no puede considerarse como el tnico agente para disminuir la po-
breza, y estas areas deben ser objeto de una tactica que se base en el bienestar
familiar que incluya la educacion, lo que daria lugar a la movilidad laboral. En el
caso de aumentar la productividad y la competitividad, el programa de extension
publica de México se centraria en los pequefios y medianos agricultores que ya
estan operando o que tienen posibilidades de integrarse en las cadenas productivas.
Este servicio se organizaria y administraria en los ambitos local y estatal, centrandose
en los agricultores organizados.
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GRAFICA 3. PROPUESTA INSTITUCIONAL PARA UN

SisTEMA DE INNOVACION AGRICOLA
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ORGANIZACION Y COORDINACION EN EL AMBITO FEDERAL

Actualmente hay una separacion entre la investigacion y extension agricola, las res-
ponsabilidades recaen en las subsecretarias de Agricultura y Desarrollo Rural, respec-
tivamente. Esta separacion se refleja en todo el sistema; hay poca interaccion entre la
investigacion y la extension, y los programas se desarrollan por separado.

Se propone crear un Consejo Nacional de Innovacion Agricola dependiente de la
SAGARPA, integrado por los diferentes agentes que participan en la innovacion proce-
dentes de los sectores publico y privado, universidades y representantes de las cadenas de
produccion, entre otros. Este consejo someteria la politica publica, el financiamiento,
el establecimiento de prioridades nacionales y la evaluacion de impacto a un organis-
mo dedicado tanto a la investigacion como a la extension. Controlaria todos los asun-
tos relacionados con la innovacion en el sector. Al actuar como centro de coordinacion
sectorial con los demas participantes del Sistema de Innovacion, seria responsable de
formular una politica sectorial para la innovacion, establecer las prioridades sectoriales
dando especial importancia a los bienes publicos, y desarrollar los programas para finan-
ciar y poner en practica esas prioridades. Ademas, seria responsable de la asignacion de
recursos publicos de la SAGARPA para ambas actividades.

REFORMAR EL FINANCIAMIENTO PARA LA INVESTIGACION
Y FORTALECER LA TRANSFERENCIA DE TECNOLOGIA

Respecto a la investigacion, se recomienda revisar nuevamente el financiamiento para
el INnIFAP y los programas de investigacion de las universidades, ya que los modelos de
financiamiento actuales tienen limitaciones graves tanto para la investigacion estra-
tégica y la transferencia de tecnologia, como para los vinculos con las actividades de
extension. Aunque el INIFAP cuenta con autonomia administrativa, tiene limitaciones
en cuanto a la planificacion estratégica de sus actividades de investigacion y adminis-
trativas. El presupuesto operativo del iniFapP para la investigacion depende casi en su
totalidad de los fondos concursables manejados por los fondos sectoriales Fundacio-
nes PRoDUCE y SAGARPA-CONACYT, mismos que estan concebidos para proyectos de
corto plazo y la investigacion aplicada. En el iniFap hay poca investigacion estratégica
que sea financiada y, por consiguiente, su capacidad para desarrollar nuevos produc-
tos y participar en la investigacion mundial que propicie efectos positivos en el sector
agricola mexicano es limitada.

En el otro extremo del espectro de la tecnologia, el iNnIFAP cuenta con capacidad
limitada en la transferencia de tecnologia y, por tanto, tiene vinculos muy débiles con
las actividades de extension, lo que hace que mantenga menos relacion con la comu-
nidad agricola. El iNnIFAP necesita recursos para aumentar su capacidad en transferen-
cia de tecnologia en sus centros de investigacion, regionales y estatales, disponiendo
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de un equipo de especialistas en extension similar al modelo de Eua, esto daria
lugar tanto a actividades de transferencia de tecnologia como de capacitacion de
los extensionistas.

Una medida inicial para mejorar la funcion del iniFap es elaborar un nuevo contrato por
resultados que cubriria tanto los recursos fundamentales como la investigacion estra-
tégica, y le daria flexibilidad al iniFap para formular un programa adecuado de transfe-
rencia de tecnologia y capacitacion. El contrato debe ser elaborado como un marco es-
tratégico a mediano plazo para el financiamiento del iniFap. El documento debe constar
de un plan multianual que abarque todos los programas de investigacion con resultados
verificables, asi como todos los aspectos del desarrollo de la institucion; por ejemplo,
los perfiles del personal, el desarrollo de recursos humanos, la infraestructura, el equipo
que identifique las fuentes de financiamiento v las alianzas necesarias para ejecutar el
programa. Este proceso daria prioridad a los programas que vayan a financiarse y super-
visaria los ajustes necesarios a lo largo del tiempo en el iNiIFAP para cumplir con estas
prioridades. Como los recursos se asignan en forma anual, el contrato por resultados
debera actualizarse cada afio; eso permitira a SAGARPA e INIFAP trabajar con un horizonte de
planificacion mas largo del que actualmente tienen.
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El contrato por resultados debe identificar los programas estratégicos de bienes
publicos en el INIFAP que sea necesario apoyar y garantizar su financiamiento pleno.
Estos programas ya se estan aplicando con recursos procedentes en su mayor parte de
fondos concursables, los que por su naturaleza, no son propicios para el mantenimien-
to de esos programas de trabajo en forma oportuna y permanente. El financiamiento
adecuado de esos programas permitira al INIFAP tener mas flexibilidad para responder
por su cuenta a las nuevas iniciativas y una participacion mas proactiva en los diversos
fondos, ya que estos requieren un compromiso de recursos por adelantado.

El iniFAP debe ocupar una posicion de liderazgo en el sistema nacional de innova-
cion y contar con un conjunto de investigadores que sea reconocido en el ambito inter-
nacional y pueda influir de manera significativa en la escena mundial de la investigacion
agricola. Un ejemplo de este tipo de instituciones es la Empresa Brasilefia de Investiga-
cién Agropecuaria (EmBRAPA), su homéloga brasilefia que tiene una presencia enorme,
nacional e internacional y participa en alianzas de investigacion en todo el mundo. Mé-
xico debe apoyar al INIFAP para que alcance el mismo nivel.

Las universidades también desempeniaran una funcion estratégica al proporcionar
distintos tipos de servicios de apoyo a especialistas en la materia y personal de campo
de extension. Como muchos catedraticos universitarios realizan algun tipo de investiga-
cion agricola, estaran en buena posicion para proporcionar un importante apoyo técnico
y de gestion al personal de campo de extension. Sin embargo, debido a la falta de recur-
sos para apoyo y capacitacion continua, pocos de estos servicios de apoyo se llevan a
cabo, en particular para el personal de campo de extension.
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El papel potencial que las universidades agricolas pueden desempenar al consolidar
los sistemas de asesoria y extension agricola también debe reforzarse. Ademas, la parti-
cipacion directa de los catedraticos para llevar a cabo estos servicios de apoyo mejorara
aun mas sus habilidades de ensefnanza, asi como sus programas de investigacion dentro
de las universidades participantes, al afianzar los vinculos y los circuitos de retroalimen-
tacion de la extension a la investigacion.

APLICAR Y FINANCIAR UN SERVICIO DE EXTENSION
ESPECIFICO PARA LA PRODUCTIVIDAD

Esta propuesta considera que las entidades locales y estatales asuman la responsabilidad
de la aplicacion del sistema. Se propone que los recursos federales para este servicio se
canalicen a través de Corupro a las Fundaciones Probpuck, las cuales serian las respon-
sables de organizar el servicio de extension localmente. El servicio seria cofinanciado
con los estados y se dirigiria a grupos de agricultores organizados de los que también se
esperaria que aporten recursos monetarios o en especie. Estos grupos de campesinos
contratarian a agentes privados como extensionistas.

En el ambito local, la participacion de los agricultores es importante para los asun-
tos de aplicabilidad y rendicion de cuentas. Si la descentralizacion del servicio ha de fun-
cionar, los trabajadores de extension agricola deben ser responsables ante aquellos que
se benefician de sus servicios y ante los organismos que financian esos programas. Por
consiguiente, el control de calidad sera responsabilidad de las Fundaciones PrRobuck.
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Las Fundaciones, al usar la cadena productiva como un marco, ya tienen meca-
nismos en operacion para la identificacion de prioridades, que siguen modificandose
y que dirigiran el servicio en el ambito local. Los recursos dedicados a la extension y
manejados por las Fundaciones PRobuce se sumarian a los que ya administran para
investigacion adaptativa y transferencia de tecnologia mediante fondos concursables.
Esto, aunado al manejo de ambos flujos de financiamiento en el ambito estatal por
parte de las Fundaciones Probuck, ya que abarcan la investigacion adaptativa, trans-
ferencia de tecnologia, capacitacion y extension, debe fortalecer los vinculos entre
investigacion y extension.

Las instituciones de investigacion participaran en la transferencia de tecnologia y
en la capacitacion tanto de la extension para agricultores organizados como de la exten-
sion municipal. Sera decisivo para el éxito del sistema articular la investigacion, transfe-
rencia de tecnologia, capacitacion y extension por conducto de una misma institucion
financiadora en el ambito estatal.

APLICAR Y FINANCIAR UN SERVICIO DE EXTENSION MUNICIPAL

México ha instituido un programa basado en las Abr en los municipios, junto con otros
programas como FUNDAR, que proporcionan servicios de extension a agricultores de
subsistencia en las zonas con bajo potencial productivo. Si bien la extension tal vez no
sea la Unica herramienta necesaria para disminuir la pobreza en esas zonas, podria ser
importante para la seguridad alimentaria de las familias y las regiones. Este servicio debe
continuarse y fortalecerse, su tactica se debe basar en un concepto de bienestar fami-
liar que incluya la educacion, lo que daria lugar a la movilidad laboral. Los fondos para
este servicio serian administrados en el ambito estatal por la delegacion estatal agricola,
que también seria responsable del control de calidad del sistema. Las ADR ejecutarian el
programa localmente. Otras agrupaciones como onNG'’s, es decir, FUNDAR, también serian
importantes ejecutoras de este servicio.

En resumen, la propuesta de este esquema conceptual aborda varios temas como
la segregacion del servicio basado en las necesidades de los distintos segmentos de po-
blacion agricola, esto es, los agricultores comerciales que son responsables de su propia
tecnologia y necesidades de informacion, los medianos y pequerios agricultores orga-
nizados con posibilidades de integrarse en las cadenas productivas, y los agricultores
de subsistencia que son objeto de un servicio basado en el bienestar familiar. También
fortalece el componente de investigacion del sistema al tener contratos por resultados
multianuales que permitan a los institutos desarrollar programas de investigacion estra-
tégica, asi como tener programas de capacitacion y transferencia de tecnologia que los
vinculen con la extension y la comunidad agricola.

Una tactica de este tipo para fortalecer el principal financiamiento debe permitir
que las instituciones mexicanas creen programas de investigacion de talla mundial, que
les daran acceso a la investigacion, la tecnologia e innovacion en esa escala. En el am-
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bito federal, la politica publica, el financiamiento, la reglamentacion y la evaluacion se
someterian a un organismo que, aunado a la administracion de recursos en el ambito
estatal por parte de los agricultores para investigacion y extension a la vez, facilitaria el
fortalecimiento de vinculos en todo el sistema de innovacion. A escala estatal, el servi-
cio es manejado por las organizaciones de agricultores y por el gobierno local, prestando
mayor atencion a la rendicion de cuentas y al aumento del financiamiento procedente
de los estados, los municipios y los agricultores.

La integracion de un sistema de innovacion, aunada a un mayor control de los agri-
cultores y un aumento de recursos localmente, deben poner a México en la senda de la
modernizacion de su sistema de extension, que esté en consonancia con los adelantos
que ocurren en los paises de sus competidores y socios comerciales en todo el mundo.
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APENDICE 1. ASISTENCIA TECNICA POR ESTADO

TaBLA ALl.1. ASISTENCIA TECNICA POR ESTADO: NUMERO DE EXPLOTACIONES

AGRiCOLAS, SUPERFICIE Y PORCENTAJE DE EXPLOTACIONES CUBIERTAS

(Censo AcRricoLa, GANADERO Y FORESTAL)

Cuabro 1. UNIDADES DE PRODUCCION CON SERVICIO DE ASISTENCIA

TI,ECNICA, SUPERFICIES TOTALES, PROMEDIO DE LAS UNIDADES Y PORCENTAJE

DE SUPERFICIE AGRICOLA CON RIEGO, POR ESTADO

Entidad Total U.deP.con | Porcentaje Superficie Total Superficie Riego
Federativa U.deP. asistencia de U. de P. U.deP. promedio porcentaje de
(agropecuaria técnica ! conservicio | (agropecuariay ha/U. de P. hectareas
y forestal) ! de asistencia forestal) agricolas
i técnica ha.

Repliblica Mexicana 4,069,957 118,203 | 3 68,829,752 17 18
Aguascalientes 18,986 568 ; 3 246,843 13 30
Baja California 7,628 1,659 | 22 1,150,937 151 69
Baja California Sur 5,907 594 ! 10 1,131,064 192 73
Campeche 41,497 1,392 ; 3 1,450,437 35 2
Chiapas 406,599 7,889 | 2 3,059,531 8 2
Chihuahua 87,355 1,667 | 2 10,948,720 125 36
Coahuila 37,224 2,509 | 7 6,892,511 185 34
Colima 12,565 751 | 6 305,881 24 33
Distrito Federal 11,881 531 ; 4 19,692 2 6
Durango 67,221 1,616 | 2 2,101,518 31 20
Guanajuato 152,966 2,668 ‘ 2 1,506,518 10 33
Guerrero 275,899 19,751 | 7 2,029,012 7 6
Hidalgo 205,774 3,226 | 2 738,965 4 17
Jalisco 127,932 3,972 | 3 2,679,370 21 11
México 345,303 7,540 | 2 852,259 3 15
Michoacan 192,864 8,431 | 4 1,887,244 10 22
Morelos 42,888 1,887 | 4 183,897 4 28
Nayarit 64,871 2,503 | 4 975,725 15 18
Nuevo Ledn 34,172 827 ! 2 2,270,099 66 22
Oaxaca 354,205 5,119 | 1 2,030,007 4
Puebla 376,863 6,171 | 2 1,193,304 3 12
Querétaro 48,510 663 ! 1 488,044 10 29
Quintana Roo 26,781 963 ! 4 533,238 20 1
San Luis Potosi 155,026 2,701 ! 2 1,852,103 12 10
Sinaloa 72,998 8,354 | 11 1,783,436 24 46
Sonora 32,063 4,732 15 8,439,571 263 59
Tabasco 90,125 2,585 ! 3 1,110,210 12 1
Tamaulipas 54,807 1,864 | 3 3,197,920 58 22
Tlaxcala 71,371 753 1 210,851 3 5
Veracruz 441,034 10,525 2 3,815,334 9 3
Yucatan 68,879 1,964 3 1,147,584 17 8
Zacatecas 137,763 1,827 1 2,597,929 19 11

Fuente: A partir de INEGI (2009), Tabulados del VIII Censo Agricola, Ganadero y Forestal.
Source: R. Zavala, 2009, Andlisis general sobre asistencia técnica en el sector rural: comparativo entre el
VIl Censo Agricola, Ganadero y Forestal, y resultados de SAGARPA. 1iCA.
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APENDICE 2. MONITOREO Y EVALUACION
DE SISTEMAS DE EXTENSION

Indicadores de instrumentacién

- Cobertura total;

- Ndmero de instituciones participantes;

- Gasto total;

- Ndmero de agricultores o de organizaciones de productores rurales capacitados, y

- Ndmero de asociaciones publico-privadas.

Indicadores de instrumentacién a nivel de sistema

- Ndmero y gasto por diferentes tipos de instituciones;

- Asignacion de fondos a diferentes regiones, productos, disciplinas, etcétera;
- Asignacion a grupos especificos-pobres, mujeres, grupos indigenas, etcétera;
- Ndmero de talleres o sesiones de entrenamiento, y

- Ndmero de asociaciones publico-privadas.

Indicadores de desempefio del sistema

- Total de la cofinanciacion por parte de entidades privadas;
- Numero de agricultores que participan y total de beneficiarios potenciales, y
- Ndmero de alianzas/vinculos sostenibles formadas a través de las organizaciones de

productores.

Indicadores de impacto

- Convencional:
® Adopcion de tecnologias;
® Aumento en los ingresos agricolas y en la productividad, y

® Beneficios ambientales:
o Reduccion del uso de pesticidas a través del manejo integral de plagas.

- Capital social:

® Capacidad de las organizaciones de productores en la demanda de servicios vy la

cofinanciacién.

Fuente: Byerlee, D., World Bank.
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APENDICE 3. EXPERIENCIAS EN OTROS PAISES

En este apéndice se describe como han evolucionado los sistemas de extension e in-
novacion en tres paises: Chile, eua y Brasil, elegidos por la posible pertinencia de su
situacion y experiencia para el caso de México. Las principales conclusiones del estudio
de estos tres paises aportan informacion para el analisis y las recomendaciones que se
incluyen en el texto principal.

CHILE

HISTORIA Y DESARROLLO DE LOS SERVICIOS DE
EXTENSION AGRicOLA EN CHILE

Los servicios de extension agricola chilenos empezaron en 1964 como un sistema publi-
co puesto en marcha por el Instituto de Desarrollo Agropecuario (Inpap) de Chile, con
el cometido de dar asistencia técnica y crédito, asi como promover las organizaciones
de pequenios agricultores. El sistema comenzo a evolucionar en 1973 a causa de las
decisiones del gobierno de Pinochet de reducir la participacion publica en el desarro-
llo econdmico y social. Hubo recortes drasticos en los recursos publicos. En 1973, el
INDAP tenia una plantilla de mas de 5,000 mil personas que trabajaban en asistencia
técnica y areas afines, mientras que para 1989 dicho personal se habia reducido a poco
mas de 1,000 que trabajaban sélo en las areas de crédito y transferencia de tecnologia
(Berdegué, 1997). Después de desmantelar los elementos del programa de extension
anterior, el gobierno de Pinochet implanté un nuevo sistema denominado Programa de
Asistencia Técnica para Emprendedores (PaTe). El programa se encargd sobre todo en
la redistribucion de la tierra y la propiedad, dando acceso a los agricultores a parcelas re-
lativamente grandes, que ahora integran parte del segmento de la agricultura comercial
(MipepLAN, 1994).

El esquema del programa también incluia un elemento de asistencia técnica y le
dio una nueva organizacion a los servicios de extension agricola. De conformidad con
el programa, el gobierno entregaba vales a los agricultores para que un tercero les pro-
porcionara asistencia técnica. El financiamiento publico con la prestacion privada cons-
tituyd una innovacion institucional en ese momento y Chile fue uno de los primeros
paises en poner en marcha un sistema de ese tipo. El PATE se centro en la prestacion
de servicios a los agricultores de tamafio mediano con un maximo de 12 hectéreas (el
equivalente de regadio), un patrimonio neto de menos de usp $100,000 y un ingreso
obtenido principalmente de actividades agricolas (World Bank, 2009). El objetivo fue
razonable ya que los pequefios agricultores representaban 84% de las explotaciones en
Chile, pero sdlo alrededor de 30% del valor de la produccién (oecp, 2008). Sin embar-
go, el nuevo sistema si encard algunas dificultades. Como habia una oferta limitada de
personal calificado a quien pudieran contratar los agricultores y falta de supervision del
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proceso de contratacion, surgieron “agentes de extension fantasmas para hacer tratos
con agricultores igualmente fantasmas, quienes después dividian el valor del vale entre
ellos, mediando poco o ningtin servicio de extensién en absoluto” (Bebbington, 1998).

TaeLA A3.1. EVOLUCION DE LAS ACTIVIDADES DE EXTENSION DEL INDAP

Periodo 1978-1983 1983-1990 1990-1997 1997-a la fecha
Objetivos Aumentar el Aumentar el Diversificar la Apoyar los proyectos de
rendimiento de | rendimiento de produccion desarrollo con fines
los productos los productos comerciales, ejecutados
tradicionales tradicionales por las organizaciones de

agricultores

Prestadores Empresas Empresas Empresas privadas, Gobiernos municipales,
de servicios privadas privadas ONG, organizaciones empresas privadas,
de agricultores organizaciones de

agricultores, ONG

Metodologia Visitas Visitas Visitas individuales a | Libre-varia por proyecto
de la individuales ala | individualesala | la explotacion, viajes
extensién explotacion explotacion técnicos a otras

regiones

Fuente: Berdegué, 1997.

Por consiguiente, en 1983 se incorpor6 al sistema un elemento de mayor supervision
por parte del gobierno integrante del Programa de Transferencia Tecnoldgica Integral
(p11). El nuevo prTi usaba un sistema de vales de subcontratacion en el que el gobierno
determinaria la cantidad de agricultores a los que se ayudaria en cada region vy facilita-
ria el proceso de licitacion publica a “empresas” de subcontratacion en forma anual. El
nuevo sistema traslado la tarea de encontrar clientes agricultores a esas empresas, ya
que proporcionarian una lista de participantes como parte de su oferta. Una oferta se-
leccionada daba derecho a que la empresa contratante proporcionara asistencia técnica
en forma de capacitacion y visitas, haciendo de 15 a 20 visitas individuales por afio a la
explotacion (Berdegué, 1997). El sistema reformado también incluia nuevas caracteris-
ticas de supervision y evaluacion. Los agricultores firmaban constancias de que habian
recibido el servicio; ademas, el INDAP contrataba Consultores de Apoyo Técnico (caT)
para supervisar las actividades por region.

En 1987 se puso en marcha otro programa concebido para los agricultores mas po-
bres. El Programa de Transferencia de Tecnologia Basica (p18) fue el primero dirigido a
los agricultores, seguin su nivel de ingresos. Trascendia las actividades previas destinadas
sobre todo al jefe de familia e incorporaba elementos de economia doméstica.
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Después de 1990, con el retorno de la democracia a Chile, el INbAP se modernizo
en varias formas. El primer cambio fue eliminar la distincion entre pTmi y pTTB y fusionar-
los en un Programa de Transferencia de Tecnologia (pTT), acompariado de la creacién de
un programa de tres etapas cuyo objetivo es el “egreso” de los agricultores, con niveles
decrecientes de financiamiento estatal para la asistencia técnica en cada etapa (véase
la Tabla A3.2).

TaBLA A3.2. ETAPAS DEL PROGRAMA DE TRANSFERENCIA DE TECNOLOGIA

Contribucién del
Etapa | Duracién Detalles agricultor
1 6 afos Financiamiento completo 0
2 3 afios Durante 6-9 afios, subsidiado pero no 25
totalmente cubierto
3 Después de Los agricultores financian sus propios 100
9 afios servicios de extension

La supervision y evaluacion también se reforzaron después de las reformas realizadas
en 1990 al sistema de extension. Se puso en marcha un “sistema salarial por produc-
tividad mas riguroso” para evaluar los resultados de las empresas y aumentar la trans-
parencia del proceso de licitacién (Bebbington, 1998). El Ministerio de Planificacién y
Cooperacién (MipepLaN), llevé a cabo una supervisién y evaluacién mas a fondo para
obtener las opiniones de los agricultores-clientes mediante encuestas. Las respuestas se
analizaron por grupo de agricultores segtin rentas para evaluar la eficacia del programa
de extension en cuanto al aumento de los ingresos. Las dos evaluaciones mas recientes,
efectuadas a mediados de la década de 1990 demostraron que los programas de exten-
sion del INpAP habian contribuido a un aumento en la intensidad del uso de insumos
agricolas, lo que incrementé los ingresos agricolas bruto y neto. Lépez (2000) llegé a
una conclusion diferente al descubrir que el aumento en el ingreso agricola iba acompa-
nado de una disminucion en los ingresos no agricolas, y que no contribuia a una mayor
productividad total de los factores. Si bien no hay un consenso claro sobre el efecto de
los programas del INDAP para mejorar los ingresos, es obvio que la supervision y evalua-
cion se llevan a cabo de manera sistematica.

En 1997, se tomo la decision de dar mas importancia a la prestacion de servicios
“regidos por la demanda”. Se foment¢ la participacion de los agricultores y el cofinan-
ciamiento por medio de otra iniciativa que contemplaba la elaboracién, por parte de
ONG’s, municipios o grupos de agricultores, de programas centrados en el desarrollo rural
que aportaban 80% de financiamiento procedente del INpap, mientras el remanente se
cubria con aportaciones de los agricultores. La planificacion también se descentralizd
hasta las microrregiones con base en la produccion, y los requisitos para la extension
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se identificaron en el ambito microrregional para atender determinadas necesidades. El
INDAP también ha creado programas de capacitacion para el personal de extension, con
miras a atender los problemas sobre las deficiencias de capacidad del personal y la falta
de incentivos para que las empresas inviertan en el desarrollo de los empleados.

A principios de 2001, el programa de extension evoluciond para incluir orienta-
cion y formacion en mas areas para satisfacer la creciente demanda de un conjunto de
cobertura mas amplio y cambiante. El nuevo Servicio de Asesoria Técnica (saT) para
explotaciones consolidadas no se limitaba a la produccion primaria; incluia trabajo de
posproduccion y elaboracion de productos agricolas, administracion, ganaderia, control
de calidad y turismo rural, asi como ordenacién del medio ambiente (Valdés, 2008).
También existieron ajustes para aumentar el tamano de los grupos agricolas que reciben
ayuda, ademas de compromisos de proyectos a mas largo plazo (Valdés, 2008).

En las zonas muy pobres, donde los agricultores de subsistencia tenian dificultades
para participar en los programas del saT, el INDAP puso en marcha una iniciativa espe-
cial que incluye programas de desarrollo local, como el Programa de Desarrollo Local
para Familias Campesinas (PropEesaL) y el Proyecto de Desarrollo para Comunidades
Campesinas y Pequefios Productores (Propecor), (Osorio, 2007). Ambos trabajan di-
rectamente con los gobiernos municipales y proporcionan financiamiento total. Esos
nuevos programas fortalecieron los vinculos entre las actividades de extension y otras
de desarrollo comunitario.

OBJETIVOS DEL PROGRAMA

La mision institucional del INpAap ha evolucionado con el tiempo; de aumentar los ren-
dimientos ha pasado a objetivos mas amplios al apoyar el desarrollo dirigido al mercado
(véase la Tabla A3.1). El Inpap también disefid estrategias especificas y establecié me-
tas mas explicitas para distintos tipos de agricultores. En lo que se refiere a los agricul-
tores medianos, el objetivo es que éstos desarrollen su capacidad agricola para negociar
las relaciones del mercado mediante el apoyo a la comercializacion, la elaboracion y
fortalecimiento de la organizacion (Bebbington, 1998). Los objetivos para los pequefios
agricultores se han adaptado mas a la medida de sus necesidades especificas que incluyen:
1) modernizar y aumentar la productividad de la agricultura de este segmento;
2) reducir la pobreza, y 3) desarrollar tecnologias que estén mas concebidas para asun-
tos de la familia y de género (Bebbington, 1998).

V/INCULO ENTRE EXTENSION E INVESTIGACION

En 1990, el InpaP y el Instituto de Investigaciones Agropecuarias (IN1A) suscribieron un
acuerdo de cooperacion por medio del cual se instituyd un nuevo sistema para activi-
dades formales y sistematicas de apoyo a la agricultura en pequena escala. Este nuevo
acuerdo aplicaba a actividades nacionales, regionales y locales. El IniA también establecio
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5G (Fifth Generation) Centros de Validacién y Transferencia Tecnolégica (CatT). Es-
tos centros trabajan con comisiones en cada ambito de gobierno para realizar las acti-
vidades de capacitacion, viajes de observacion, asi como estudios de diagnostico con
investigadores del Inia, personal del INDAP y agentes de extensién privada (Berdegué,
1997). Esta nueva estructura creé mayores oportunidades para fortalecer el sistema
de conocimientos agricolas y trabajar en estrecha colaboracion a fin de llevar a cabo la
investigacion aplicada.

FINANCIAMIENTO Y COBERTURA DEL PROGRAMA

El apoyo publico y el financiamiento en términos reales para los servicios que presta el
INDAP han aumentado con el tiempo. Su presupuesto se incrementé a una tasa de 11%
por aio durante la primera parte de la década de 1990; posteriormente, la tasa se redujo
alrededor de 4.4%. En cuanto a la distribucién presupuestaria, el INDAP asigna una ter-
cera parte de su presupuesto a los subsidios de crédito, mientras las dos terceras partes
restantes se usan para inversion no agricola, asistencia técnica y capacitacion en direc-
cién empresarial (World Bank, 2009). En 2006 participaron cerca de 116,000 perso-
nas en los programas de crédito y de asistencia técnica del Inpap, o alrededor de 42%
de las explotaciones pequenias (segun el censo agropecuario de 1997) (oecp, 2007).

LECCIONES DE LA EXPERIENCIA DEL INDAP

* Definicion clara de beneficiarios y objetivos. La experiencia chilena destaca
la necesidad de una tactica especifica con objetivos claros. Los agricultores
comerciales son responsables de su propia asistencia técnica, en tanto que el
financiamiento estatal se conserva para ayudar a los agricultores de pequena
a mediana escala con posibilidades de expansion. Los criterios para el grupo
beneficiario de agricultores son claros y han permanecido constantes a lo largo
del tiempo. Los objetivos han evolucionado para adaptarse a las distintas nece-
sidades y niveles de ingreso de los agricultores;

* Supervision, evaluacién y adaptacion. Con el tiempo, el INpapP recopild las
opiniones de los agricultores y adaptd sus programas para satisfacer mejor sus
necesidades. Este mecanismo de retroalimentacion es decisivo para mantener
y aumentar la eficacia, asi como facilitar la innovacion del sistema;

* Participacion de los agricultores. Con el tiempo, la organizacion y respon-
sabilidad en el sistema cambié para demandar una contribucion financiera de
los agricultores y otorgarles mayor participacion en el proceso, al permitirles
disenar y adaptar programas locales conforme a sus necesidades especificas.
También, a lo largo del tiempo, ha aumentado la eleccion de los mecanismos
de extension, al permitir a los agricultores elegir los programas que tomen en
cuenta sus intereses, y
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* Vinculacién del programa de extension con otras politicas gubernamentales. Las
reformas al sistema chileno demostraron un creciente interés en la coherencia. Los
servicios de extension dejaron de limitarse estrictamente a la asistencia técnica cen-
trada en la agricultura y abordaron las cuestiones de desarrollo local y género. Esta
maniobra para ampliar la esfera de influencia y apoyar otros objetivos gubernamen-
tales, fue la senal de una vinculacion mas fuerte con otras areas de politica publica.

Estapos UniDos DE AMERICA
HisTorIA

La extension agricola en EuA empezd con la Ley Morril de 1862, que cre6 las universidades
en régimen de tierras concedidas con el propésito de instruir a los ciudadanos en materia
de agricultura y economia doméstica. El servicio de extension se formalizé en 1914 con la
Ley Smith Lever, que instituia la colaboracion entre las universidades de estudios agricolas
y el Departamento de Agricultura de Estados Unidos de América (uspa, por sus siglas en
inglés), para servicios de trabajo de extensidn agricola. Segun la Ley, el trabajo de extensién
estaba disefiado para: 1) desarrollar aplicaciones practicas de los conocimientos en investi-
gacién, y 2) ofrecer instrucciones y demostraciones de tecnologias y practicas existentes e
innovadoras en agricultura.

El sistema de extension en colaboracion cumplié sus objetivos en distintas formas a
lo largo de sus 90 afios de operacion. En la Tabla A3.3 se destacan las diversas prioridades
que abordd en ese periodo. Estas han evolucionado con los cambios demograficos y la urba-
nizacion. Cuando el sistema se puso en marcha, 50% de la poblacion de Eua vivia en zonas
rurales. Actualmente, menos de 17% vive en dichas zonas y cerca de 2% de la poblacién
obtiene su principal ingreso de la agricultura.®

TaeLA A3.3. CRONOLOGIA DE LAS PRIORIDADES EN EL SERVICIO DE
ExTENSION EN CoLABORACION DE Estapos UNIDOS DE AMERICA

Areas prioritarias para el Servicio de Extensién en Colaboracién
de Estados Unidos de América

Movilizacion de las campaiias de produccién de alimentos para la guerra, la

1914-1920 .y .
conservacion y proyectos para conservar prendas de vestir

Década de 1920 | Organizacién de cooperativas agricolas

Control del programa de crédito y siembra en la explotacion agricola,

Década de 1930 cursos de economia doméstica

Décadas de Revolucién en la produccién agricola, adopcién de nueva tecnologia para
1950-1960 aumentar la productividad

Décadas de Prioridad a la sustentabilidad de la agricultura, manejo integrado de plagas
1970-1980 para reducir al minimo el uso de pesticidas y fertilizantes quimicos

Década de 1990 | Mejorar la calidad del agua y del aire
Década de 2000 | Salud, nutricién, energia

82http:/ /www.csrees.usda.gov/qglinks/extension.html.
p gov/q
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ESTRUCTURA ACTUAL

Los servicios de extension en Eua son administrados por el gobierno federal mediante
el Instituto Nacional de Alimentos y Agricultura (NIFA, por sus siglas en inglés),
dependencia adscrita al uspa. La mision de niFa es “fomentar los conocimientos uti-
les para la agricultura, el medio ambiente, la salud humana, el bienestar y las comunidades
al apoyar la investigacion, la educacion y los programas de extension en el Sistema de
Universidades en Régimen de Tierras Concedidas, asi como en otras organizaciones
asociadas”® El sistema de extension agricola de eua se ha descentralizado hasta los
condados, aunque el niFa interviene en la identificacion y coordinacion de ciertos temas
prioritarios para abordarse a escala nacional. El modelo tuvo su origen en las universi-
dades en régimen de tierras concedidas y atin es administrado por ellas en cada estado.
El gobierno federal y los estatales cubren de manera conjunta la mayor parte de los
costos de infraestructura y sueldos, pero los gobiernos de los condados (regionales),
mas que nada, proporcionan los recursos para el programa y los aspectos operativos. Por
consiguiente, los comités consultivos de los condados tienen el control primario sobre
las prioridades programaticas locales. Este sistema de extension descentralizado tiene
oficina de representacion en casi todos los condados en cada estado. En este momento
hay aproximadamente 2,900 oficinas de extension en todo el pais.®*

El sistema de extension se encarga, sobre todo, de proporcionar conocimientos y
capacitacion a las comunidades rurales en las seis areas siguientes:

* Agricultura. Programas de investigacion y educativos para que la gente
aprenda nuevas formas de generar ingresos con proyectos alternativos, mejores
estrategias de comercializacion y técnicas administrativas, asi como para que los
agricultores y ganaderos aumenten la productividad mediante la ordenacion de
recursos, el control de plagas en los cultivos, los analisis de suelos, las practicas
de produccién pecuaria y la comercializacion;

* Ordenacion de los recursos naturales. Se ensefia a terratenientes y due-
nos de casas a usar en forma racional los recursos naturales y proteger el medio
ambiente con programas educativos sobre la calidad del agua, la ordenacion ma-
derera, la produccion de abono a partir de desechos, el aprovechamiento de los
desechos del césped y el reciclaje;

* Desarrollo de liderazgo. Capacita a profesionales y voluntarios de la
extension para que impartan programas de distintos tipos: jardineria, salud y
seguridad, la familia y temas para el consumidor, asi como desarrollo juvenil
4-H, orientados a que ocupen funciones de liderazgo en su comunidad;

* Ciencias del consumidor, nutricion de la familia y salud. Ayuda a las fa-
milias a estar fuertes y sanas al ensefarles nutricion, técnicas para la preparacion
de alimentos, cuidado infantil positivo, comunicaciéon familiar, control financiero
y estrategias para la atencion de la salud;

Bhttp://www.csrees.usda.gov/qlinks/extension.html.
#www.csrees.usda.gov/about/background.html.
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* 4-H. Cultiva cuatro aptitudes vitales importantes en los jovenes que for-
man el caracter y los ayudan a tomar decisiones adecuadas en su vida y profesion.
Los jovenes en riesgo participan en programas de enriquecimiento y retencion
escolares. Aprenden ciencias, matematicas, habilidades sociales y muchas cosas
mas, mediante actividades y proyectos practicos, y

* Desarrollo econémico y comunitario. Ayuda a los gobiernos locales a in-
vestigar y crear opciones viables para el desarrollo econdmico y comunitario; por
ejemplo, mejor creacion de empleos y retencion laboral, el desarrollo de negocios
pequeinios y medianos, la respuesta coordinada y eficaz ante situaciones urgentes,
la eliminacion de desechos sélidos, la promocion del turismo, la educacion de la
mano de obra y la planificacion del uso de la tierra.

Este sistema de extension hace hincapié en las actividades de la educacion no formal en cada
una de las areas programaticas principales, que pueden diferir un poco de un estado a otro.
Lo mas importante es que el comité consultivo local para la extension del condado establece
las prioridades programaticas. El gobierno federal, los estatales y locales (condados) finan-
cian en forma conjunta este sistema de extension. El gobierno federal y los estatales aportan
fondos mixtos para las operaciones de extension en el ambito estatal (sobre todo sueldos,
apoyo para la investigacién y recursos operativos), mientras los gobiernos de los con-
dados proporcionan recursos para casi todas las actividades del programa de extension local.
Esta estructura administrativa y financiera permite que el sistema del servicio de extension
en colaboracion se adapte a la evolucion de la situacion econdmica, técnica y social en cada
estado y condado.

FINANCIAMIENTO Y RECURSOS HUMANOS

El apoyo financiero para el programa no sélo se ha mantenido sino que aumento en el
curso de los afios. El presupuesto para extension (componente federal) del uspa fue de
3.2 millones de délares estadounidenses en 1922 (33 millones en ddlares de 1999), en
comparacion con $280 en 1999; eso muestra que el gasto real aument6 alrededor de
nueve veces en ese periodo.?> La composicién de la matriz de cofinanciamiento también
ha cambiado con el tiempo, con una participacion a la baja de fondos federales que fue
de 42% en 1977 en su totalidad, a 24% en el afio 2000. En la Tabla A3.4 se muestran
datos de varios estados durante el periodo 2005-2010, asi como los niveles de finan-
ciamiento total por estado.

8Gardner, Bruce L., American agriculture in the twentieth century: how it flourished and what it cost, Harvard University Press,
2002.
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TaBLA A3.4. FUENTES DE RECURSOS PARA LA EXTENSION EN
COLABORACION EN DETERMINADOS ESTADOS Y FINANCIAMIENTO TOTAL
(MILLONES DE DOLARES ESTADOUNIDENSES) POR ESTADO

Fuente de recursos | lowa® Oregonll7 Wisconsin®® Kentul:kylg Colorado™ | Mi Mi i | p ylvani = Michigangz
Federal 11 13 16 12 16 11 10 16 9
Estatal 27 57 a1 35 31 a4 29 36 33
Condados 18 16 24 a4 41 22 11 16 25
Subsidios/Contratos 24 8 8 9 12 3 18 22 30
Otras 19 6 11 18 32 10 3
Financiamiento total 98.2 69.3 83.3 88.5 25 63 96.5 819 88.4
(usp $millones)

El financiamiento estatal ya es la fuente predominante de recursos para la extension,
seguida de la local, es decir, los condados, entre ambas integran en promedio, 61% del
financiamiento total en estos estados. Los recursos federales representan sélo 13% en
promedio. Estas cifras destacan la tendencia hacia una mayor descentralizacion y mayor
control local de los programas. Los contratos y otros, entre ellos los honorarios, también
cobran mayor importancia en las actividades de extension.

En la Tabla A3.5 se muestra la intensidad del esfuerzo en extension en el ambi-
to nacional. Lo notable es que los agentes de extension superan a los especialistas en
extension en una relacion de dos a uno. Estos especialistas muy preparados tienen la
responsabilidad de actualizar y apoyar a los agentes de extension y de hecho toman
la iniciativa en la transferencia de tecnologia. Esta relacion indicaria un nivel muy
alto de apoyo a los agentes en cuanto a nuevos hallazgos y actualizacion de la
informacion. El personal de campo también esta muy preparado, 70% posee titulos
de posgrado.

http://www.extension.iastate.edu/communications/Extension2009/Extension2009.pdf.
http://extension.oregonstate.edu/extadmin/sites/default/files/documents/2005-2007budget.pdf.
http://www.uwex.edu/ces/about/budget.cfm.
#http://www.ca.uky.edu/agcomm/Magazine/2010/Spring2010/Articles/EXTENSIONAnnualReport2009.html.
“http://www.ext.colostate.edu/coop/provost.pdf.

thttp:/ /extension.missouri.edu/main/annualreport/index.aspx.

http:/ /extension.psu.edu/about.

>http:/ /www.msue.msu.edu/portal /default.cfm?pageset_id=25744&page_id=25758&msue_portal_id=25643.
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TaBLA A3.5. RECURSOS HUMANOS DEDICADOS A LA EXTENSION
EN COLABORACION EN Estapos Unipos b AMERICA”?

Puestos del personal Equivalente a Jornada
Completa (EJc)
Agentes de extension 8,556
Especialistas en extension 4,208
Directores/Administracion 1,182
Total de empleados 13,946
Nivel educativo del personal de campo %
Licenciatura 30
Maestria 65
Doctorado 5

VINCULO ENTRE EXTENSION E INVESTIGACION

Debido a su disefio, el vinculo entre las actividades de extension e investigacion es fuer-
te en el sistema de euA. Casi todos los especialistas en la materia se encuentran en las
universidades en régimen de tierras concedidas en cada estado, y en su mayoria tienen
nombramientos mixtos en investigacion y extension. Estos especialistas en la materia
ofrecen programas de capacitacion frecuentes para instructores en extension, asi como
para asesores certificados (técnicos) en cultivos, de empresas del sector privado. Todos
los asesores agricolas del sector privado estan obligados a completar 40 horas de forma-
cion profesional cada dos anos para mantener su certificacion. Este método asegura que
los agricultores reciban servicios de asesoria actualizados y precisos tanto de asesores
en extension publica (principalmente via Internet y conferencias) como del sector pri-
vado (servicios de asesoria personalizada para los clientes).

LECCIONES DE LA EXPERIENCIA ESTADOUNIDENSE

* Descentralizacion pero coordinacion federal. El sistema de EuA se ha des-
centralizado hasta los condados. Eso permite que las oficinas locales conciban
programas para sus necesidades especificas. Sin embargo, la direccion central y el
apoyo por conducto del NiIFA contempla la planificacion estratégica, el cofinancia-
miento v la coordinacion del sistema de extension en su conjunto;

* Fuertes vinculos entre las universidades y las actividades de extension. Los
programas de extension son administrados por las universidades en régimen de

%http://www.csrees.usda.gov/about/human_res/pdfs/report2009.pdf.
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tierras concedidas y cofinanciados en el gobierno federal por niFa. Esto es impor-
tante para mantener un vinculo fuerte con las actividades de investigacion y con
la descentralizacion, asi como permitir que los programas se adapten y concentren
en las necesidades locales de la comunidad.

* Vincular la extension con otros objetivos del gobierno. El servicio de ex-
tension en EuA ahora proporciona capacitacion e informacion en cierto ndimero de
areas relacionadas con el desarrollo de la juventud, la formacion de liderazgo y la
preservacion del medio ambiente, que forman parte de los objetivos transversales
generales del gobierno.

BRAsIL

HISTORIA DE LA EXTENSION BRASILENA

El sistema de extension en Brasil empezd en la década de 1950 vy originalmente se creo
a partir del sistema de EUA, con un 6rgano nacional que coordinaba las actividades de
extension en todas las oficinas estatales. El primer sistema fue coordinado por la Asocia-
cion Brasilefia de Crédito y Asistencia Rural (ABcAR) hasta 1974, cuando la extensién
se separo para formar su propia entidad bajo las 6rdenes de la Empresa Brasilefia de
Asistencia Técnica y Extension Rural (EMBRATER).

Los servicios brasilenos de extension rural, que fueron prioridad para la moderniza-
cion agricola entre 1950 y 1970, atendian a pequenios y medianos agricultores. Duran-
te ese tiempo, los responsables de la politica brasilena centraron su atencion en aumen-
tar el acceso a un extenso conjunto de tecnologias agricolas. Las prioridades cambiaron
durante la década de 1970, cuando Brasil empezd a realizar inversiones considerables
en investigacion agricola a principios de 1974. Actualmente, Brasil es el tercer pais del
mundo en desarrollo que invierte mas en investigacion agricola publica, después de Chi-
na e India (Strass et al., 1991 y Beintema et al., 2010)

Durante la década de 1970, la EmBRAPA trabajo junto con el sistema de extension
federal mediante la creacion de “paquetes tecnoldgicos” elaborados por investigadores,
agricultores y productores (Atrasas et al., 2009). El objetivo principal de estos progra-
mas era poner al alcance de la mayor cantidad posible de agricultores, |a tecnologia mas
moderna para la produccion. Esa combinacion de actividades de investigacion y exten-
sion se prolongd hasta la década de 1990.

La asistencia técnica, por la via del servicio de extension, era obligatoria para tener
acceso al crédito rural gubernamental, y fue apoyada por un sistema de honorarios pa-
gados por los agricultores (Contini y Geraldo, 2010). En 1990, el sistema nacional de
extension centralizada fue disuelto y el gobierno federal delegé la responsabilidad de la
EmBRATER a las dependencias de nivel estatal bajo el nombre de Empresa de Asistencia
Técnica y Extensién Rural (EmaTER). Con el tiempo, algunas dependencias estatales se
han fusionado con sus homologas dedicadas a la investigacion.
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ESTRUCTURA ACTUAL

Aunque en este momento no existe un programa de extension coordinado en el ambi-
to nacional, hay actividades en la EmerAPA, subordinada al Ministerio de Agricultura,
Pecuaria y Abastecimiento (MAPA), asi como un programa dirigido por el Ministerio
de Desarrollo Agrario (MpA), que comprenden transferencia de tecnologia, desarrollo
rural y educacion no formal para los agricultores. La EmBrAPA contribuye a la extension
agraria en Brasil a través de dos medios: 1) su trabajo en la transferencia de tecnologia
con los productores, y 2) las actividades de capacitacion que ofrece a los organismos de
extension del estado y a otros interesados.

También ha establecido, a sabiendas, vinculos entre la investigacion que realizay
los programas de extension dirigidos por el Estado. Tal condicion resulté evidente con
la adopcion en 2002 del Programa de Apoyo y Desarrollo de Proyectos Agricolas
con Nueva Tecnologia y Transferencia de Tecnologia.

La EmBRAPA empez0 a adoptar formas innovadoras para la transferencia de tecno-
logia y la extension al establecer nuevas alianzas con la industria agropecuaria brasilena.
Se constituyeron redes y centros de investigacion aplicada por producto, con centros de
investigacion dedicados a la investigacion aplicada tales como: para el café, el Servicio
de Apoyo al Programa del Café (sapc); para el cacao, la Comisién Ejecutiva del Plan de la
Labranza del Cacao (CepLAC); para la cana de aztcar, el Centro de Tecnologia de la Cana
de Az(icar (Ctc), asi como para soya y citricos, entre otros (Beintema et al., 2010).

Estas redes agrupan a investigadores, extensionistas y productores para com-
partir las innovaciones y tecnologias. Otra area de intervencion importante fue el
Programa de Semillas. La EmBRAPA empleaba un sistema de franquicias, suminis-
trando a las empresas semillas, informacion y asistencia técnica en todas las etapas
de produccion de las semillas hibridas. A cambio, las empresas daban a la EmBrAPA
una parte de los ingresos de sus ventas de semillas comerciales, para aportar recursos
dedicados a la futura investigacion.

El Programa de Semillas se integré mas tarde en los Servicios para Transferencia de
Tecnologia Comercial (SnT), que no se limité a las semillas sino que incluyé actividades
generales de transferencia de tecnologia con empresas (Atrasas, et al., 2009). Este uso
de la colaboracion publica-privada ha permitido que existan transferencias eficaces y
fuertes vinculos entre la inversion publica en investigacion agricola, la adopcion de nue-
vas tecnologias y métodos de produccion por parte de los productores privados.

De igual manera, las actividades de capacitacion de la EmBRAPA se estan ampliando
con rapidez. A partir de 2004, también empezé a trabajar con organismos estatales y
centros de investigacion para ofrecer distintos programas de capacitacion. En 2006,
se pusieron en marcha 71 programas de capacitacién avanzada colectiva (EMBRAPA,
2007). Asimismo, ha dado capacitacién y hecho visitas mediante su Centro de la Soya
para actualizar a los agronomos y técnicos en las técnicas modernas de produccion
(oEcp, 2005). Ademas, la EmerAPA ha tomado medidas para hacer un mayor uso de los
medios de comunicacion y la tecnologia para sus funciones de extension. Ademas de sus
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publicaciones, transmite “Prosa Rural”, un programa de radio semanal, asi como otro se-
manal por television, “Un dia en el campo en la television”, que presenta una tecnologia
de cultivo creada por la EMBRAPA e instituciones asociadas.

Los servicios de extension dirigidos a los pequerios agricultores volvieron a estable-
cerse en el ambito federal, al menos en parte, por conducto del Programa Nacional de
Fortalecimiento de la Agricultura Familiar (PRoNAF), que empezd en 1995. Proporciona
crédito rural para diversas actividades relacionadas con la agricultura, juventud, agroecolo-
gia y comercializacion, asi como asistencia técnica y un programa de extension rural (Cas-
sel, 2009). Segtin Guilherme Cassel, ministro de Desarrollo Agrario, el programa aumentd
considerablemente tanto en su financiamiento como en su capacidad de asistencia técni-
ca. El financiamiento, la cobertura de la asistencia técnica y la extension rural aumentaron
de manera asombrosa durante el periodo 2003-2009. El financiamiento creci6 a una tasa
anual de 54.5% por afio, hasta alcanzar 354 millones de délares estadounidenses en 2009
(Cassel, 2009). El nimero de agricultores que participan en estas actividades también
aumento vertiginosamente de 291,000 en 2003 a 2.3 millones de familias para 2009.
El programa también se vanagloriaba de contar en 2009 con mas de 24,000 técnicos
que prestan servicios de extension en el campo. Estas cifras indican la mayor importan-
cia que se concede en Brasil al fortalecimiento de la agricultura familiar.

OBJETIVOS

En Brasil, las actividades de extension de la EmBRAPA son limitadas en comparacion
con sus actividades de investigacion; en la institucion cada vez hay mas conciencia
sobre la importancia de transferir informacion agricola al usuario final adecuado para
aprovechar al maximo los beneficios y la eficiencia. A partir de 1994, el plan estraté-
gico de la EMBRAPA, Plan Maestro Il (poE Il, por sus siglas en portugués) establecié
su responsabilidad de “garantizar que los conocimientos y las tecnologias generados
por la investigacion lleguen a las poblaciones beneficiarias directamente o a través de
los canales adecuados” (Rocha Bello Bertin, et al., 2009). En el plan estratégico para
2004-2007 se daba prioridad a “democratizar el acceso a los factores de produccion
(el crédito, la asistencia técnica, los insumos yla tierra), disminuir las desigualdades
sociales, regionales, y aumentar el bienestar social, sobre todo al fortalecer la agricul-
tura familiar (Rocha Bello Bertin, et al., 2009).

LECCIONES DE LA EXPERIENCIA BRASILENA

* Vinculo entre la investigacion y la extension. En el caso de Brasil, donde
los servicios de extension preceden a importantes capacidades en investigacion,
a lo largo del tiempo se ha recalcado cada vez mas la naturaleza e importancia
de vincular, de manera eficaz, la investigacion y la extension, ya que se refuer-
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zan mutuamente. Actualmente, Brasil experimenta con redes que agrupan a
diversos participantes e invierte mucho esfuerzo en la comunicacion de los ha-
llazgos cientificos, de manera que este vinculo vital puede reforzarse atin mas;

* Dificultades de la dualidad en la organizacion y la administracion. La or-
ganizacion de las actividades de extension por parte de diversos ministerios de
agricultura merma la cohesion y la coherencia del sistema en su conjunto. Una
estructura mas clara bajo la direccion de un ministerio puede simplificar el man-
tenimiento de objetivos claros y las actividades de supervision y evaluacion;

* Estrategias innovadoras como la utilizacién de redes y la colaboracién
publica-privada. Brasil satisface las necesidades de los productores medianos y
grandes, y aprovecha nuevas estrategias para aumentar la adopcion de tecno-
logias innovadoras. Estas facilitan el acceso a participantes del sector privado,
pero también contribuyen a financiar el apoyo para la innovacion futura. \’f\
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