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PROLOGO

Proélogo

ste Examen de Politicas Agricolas: Chile es parte de una serie de exdmenes a las  po-

liticas agricolas nacionales realizadas por cuenta del Comité para la Agricultura de la
OCDE. Fue solicitado por las autoridades chilenas, representadas por la Oficina de Estudios
y Politicas Agrarias, ODEPA, y elaborado por la Direccion de Comercio y Agricultura de la
OCDE.

Este Examen clasifica y mide el apoyo entregado a la agricultura utilizando el mismo enfoque
empleado por la OCDE en sus paises miembros y en un nimero cada vez mayor de economias
no miembros. También evalia el desemperio de las politicas agricolas y presta atencién espe-
cifica a los esfuerzos de Chile para ampliar la base de su desarrollo agricola incorporando a
los pequenos propietarios como sujetos de apoyo. El estudio es precursor de un compromiso
constante de la OCDE con Chile en materias de politica agricola a través del monitoreo regular
de los alcances de sus politicas agricolas.

Redactaron este informe: Jonathan Brooks, Dalila Cervantes Godoy y Mauro Migotto. Florence
Mauclert presté apoyo estadistico, y Anita Lari aporté asistencia secretarial. El estudio conté
con las valiosas contribuciones de expertos locales. Detalles sobre la evolucién y operacion de
las politicas agricolas chilenas fueron aportados por Maximiliano Cox y Octavio Sotomayor,
en tanto José Diaz Osorio entregé informacion sobre los desafios que enfrentan los pequenos
agricultores del pais. Alberto Valdés y William Foster estuvieron a cargo del analisis de los
ingresos de los hogares agrodependientes. El estudio también se beneficié de los aportes del
personal de ODEPA y de quienes participaron en las reuniones preliminares y consultas en
Santiago. La coordinacién general correspondi6 a Jonathan Brooks.

Este estudio fue posible gracias al apoyo financiero de ODEPA. Fue revisado en una Mesa
Redonda nacional con directivos y expertos chilenos en septiembre de 2007. Mas adelante, en
la sesién N° 148 del Comité de Agricultura de la OCDE celebrada en noviembre de 2007, se
analizaron las politicas agricolas de Chile. En la sesién participaron autoridades de Chile, de
paises OCDE y de una seleccién de economias no OCDE. Los directivos chilenos han tomado
parte en las discusiones iniciales sobre el plan del estudio a través de revisién de pares y co-
rrecciones finales, pero el informe definitivo es de exclusiva responsabilidad de la OCDE y su
publicacién se realiza bajo la responsabilidad de su Secretario General.
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Hechos destacados y
recomendaciones de Politica

hile ha hecho grandes avances en cuanto a aumentar los ingresos y reducir la

pobreza y, dltimamente, también en disminuir las desigualdades de ingreso. La clave
de este sélido desempeno econémico ha sido una administracién macroeconémica sana,
reformas institucionales y estructurales, la apertura del comercio internacional y un ma-
nejo prudente de los recursos minerales (principalmente cobre).
El sector agropecuario, en conjunto con otras actividades derivadas, ha jugado un rol
preponderante en el éxito econémico de Chile. Sin embargo, si bien los hogares agricolas
han visto subir sus ingresos, los pequenos agricultores no han variado mucho sus ingresos
agricolas, pues gran parte de sus ganancias han venido de mejores oportunidades fuera
del campo.

La agricultura en general ha sido beneficiaria de un entorno de apertura comercial,
caracterizado por un arancel uniforme de nacién mas favorecida (NMF) de 6%, y un arancel
efectivo promedio de alrededor de 2%, gracias a una extensa red de acuerdos comerciales
preferenciales. La agricultura no ha recibido mas proteccion que otros sectores, a excepcion
de ciertos bienes primarios cubiertos por el sistema chileno de banda de precios (trigo,
harina de trigo y azdcar). En los tltimos afios, la proteccion a estos productos también ha
sido baja, a consecuencia de los altos precios mundiales y reformas de politica en imple-
mentacion.

El apoyo a los productores es bajo en comparacién con los paises miembros de la
OCDE, con un % EAP promedio (apoyo al productor como fraccién de los ingresos agricolas
brutos) de 5% en 2004-06, cifra similar a las estimaciones para Australia y Brasil. Los
pagos presupuestarios han predominado en el apoyo al productor de los dltimos afos, con
un uso mas bien pequeiio del apoyo al precio de mercado. El apoyo total al sector agrope-
cuario impone también una carga en la economia chilena menor que en la mayoria de los
paises OCDE, con un 0,4% del PIB entre 2003 y 2005, comparada con un promedio OCDE
de 1,2%.

Sin embargo, el gasto de gobierno en la agricultura se ha mas que triplicado en
términos reales en los ultimos diez afos. Alrededor de la mitad de ese gasto es en bienes
publicos, y la otra mitad consiste en medidas destinadas a mejorar la competitividad
comercial de los agricultores méas pobres.

El gasto en bienes publicos incluye inversiones esenciales para mejorar la compe-
titividad del sector y proteger el medio ambiente y los recursos naturales del pais. Pero
el uso del dinero en bienes publicos no garantiza por si solo la eficacia de las politicas, de
modo que es necesaria una evaluacién maés sistematica de su desempenio.
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Los pagos destinados a mejorar la viabilidad comercial de los pequefios agricultores
se tienen que basar en un estudio realista sobre quiénes son potencialmente competitivos
dentro del sector, y apuntar a ese segmento. Para las generaciones futuras, es probable
que dicho grupo sea una minoria de pequefios propietarios. Para la mayoria, los requisitos
primordiales son politicas no agricolas que los ayuden a diversificar sus ingresos y encontrar
trabajos mejor pagados fuera del sector. En muchos casos, el fin ultimo tendria que ser
transformar los predios de las familias mas pobres en una estructura que les permitiera
retener la tierra, pero que la familia (en especial los hijos e hijas) desarrollaran oportuni-
dades de capacitarse para obtener empleos calificados por una remuneracién mejor. Ciertas
politicas de créditos para pequenos propietarios implementadas recientemente, enfocadas
en corregir fallas subyacentes de mercado, representan un uso de recursos més productivo
que los tradicionales créditos subsidiados.

Dos tercios de los hogares agrodependientes tienen como jefe de hogar a un traba-
jador agricola asalariado, y sus ingresos son similares a los de los hogares agricolas mas
pobres. Si bien los trabajadores agricolas asalariados pueden beneficiarse de las mayores
oportunidades de empleo que ofrece el crecimiento del agro, la prioridad de largo plazo es
igualmente ayudarlos a obtener un empleo (calificado) mejor pagado, en la agroindustria
o0 en otra parte.

Por lo tanto, las politicas agricolas deben enmarcarse en un contexto que abarque
la economia toda, y en coherencia con otras politicas, tales como iniciativas regionales y
redes de seguridad social. Dado que el gasto agricola del Ministerio de Agricultura cada
vez se complementa més con desembolsos de otros ministerios y agencias, la necesidad de
cooperacion entre ramas del Gobierno es hoy més importante que nunca.
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1. Las reformas y su impacto

En los ultimos veinte afios, Chile ha crecido mas que ninguna otra economia de Amé-
rica Latina. El ingreso real per capita se ha mas que duplicado desde la restauraciéon de la
democracia en 1990, junto a una brusca disminucién de la pobreza. Si se usa una linea de
pobreza equivalente al doble del costo de la canasta alimentaria basica, la incidencia de la
pobreza se reduce en casi dos tercios, desde 38,6% de la poblacién en 1990 a 13,7% en 2006.
En el mismo lapso, la extrema pobreza, medida segin el costo de una canasta alimentaria
basica ha sido practicamente erradicada, con una caida desde 12,5% a 3,2%. Chile tiene una
distribucion del ingreso que se cuenta entre las mas desiguales del mundo, pero también ha
hecho progresos en el tltimo tiempo'. En todo caso, a pesar de este progreso, el ingreso per
capita de Chile todavia esta por debajo de la mitad del promedio de los paises OCDE y, a las
tasas de crecimiento actuales, le tomaria otros quince afios converger a dicho nivel.

Las claves del sélido desemperio de la economia chilena han sido una administracion
macroeconémica sana, reformas institucionales y estructurales, la liberalizacién del comercio
internacional, y un manejo prudente de los recursos mineros, principalmente cobre. Estos
pilares basicos de la politica econémica han sido fomentados por los sucesivos gobiernos que
han regido el pais desde el retorno a la democracia en 1990. La economia se ha ido abriendo en
forma progresiva, y hoy ostenta una participacién de exportaciones mas importaciones sobre
PIB de alrededor de 75%, méas que ningun otro pais aparte del Asia Oriental. En los dltimos
diez anos, la participacion de IED sobre el PIB ha estado en un promedio entre 6 y 8%, lo que
también supera el promedio OCDE y a los demas paises latinoamericanos. En 2005, el stock de
IED lleg6 a 65% del PIB, comparado con el promedio OCDE de 27%. La inflacién ha convergido
al promedio OCDE, incluso lidiando con alta volatilidad global y regional y grandes oscilacio-
nes del precio del cobre y del tipo de cambio real, aunque se estima que excedera el techo del
rango meta de 4% en 2007, y la causa principal seran las fuertes alzas de los alimentos.

El sector agropecuario, en conjunto con actividades derivadas, ha jugado un rol pre-
ponderante en el éxito econémico de Chile, aprovechando la estabilidad y las reformas, y a la
vez haciendo una importante contribucién por la via de un rapido crecimiento de las exporta-
ciones. El sector tiene mas importancia estratégica que la que sugiere su 4% de participacion
en el PIB. El sector agropecuario y agroindustrial ha sido extremadamente exitoso a la hora
de agregar valor a la produccion de bienes primarios, y los productos procesados como el vino
y las frutas representan una fraccion similar del PIB que de la agricultura propiamente tal
(figura 1).
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Figura 1. Participacion en el PIB por sector, promedio 2002-05
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Fuente: Banco Central de Chile, 2007.

Gran parte del valor agregado ha ido a los bienes primarios exportables, con lo que la
agricultura y productos derivados representaron un 29% de las exportaciones de mercancias
de 2002 y 2003, si bien esta proporcién ha caido en afios recientes a causa del boom del precio
del cobre. Desde el inicio de las reformas, el sector ha dado un salto enorme en su orientacién
exportadora. La participacion del comercio agricola primario (esto es, exportaciones mas im-
portaciones) en el PIB agricola promedi6é 30% durante el gobierno militar, subié a 60% entre
1990 y 1998, y desde 1999 ha ostentado un promedio de 80%. En términos mas amplios, el
crecimiento de las exportaciones agricolas y agroindustriales se ha acelerado en los ultimos
afios, gracias a que se han agregado nuevas exportaciones a los antiguos sectores de alto cre-
cimiento, con productos porcinos, avicolas y lacteos (figura 2).

Figura 2. Evolucion del comercio agroalimentario de Chile, 1990-2006
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Fuente: ONU, base de datos UN Comtrade, 2007.
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Chile ha diversificado con éxito los destinos de sus exportaciones agroalimentarias.
En los cuatro afios hasta 2005, un 30% de las exportaciones del rubro iban a Estados Unidos
y Canad4, 25% a Europa y 26% a paises asiaticos (figura 3). Los mercados latinoamericanos
tienen una importancia relativa menor, con 18% en total. Hay dos razones para esto. La pri-
mera es que las exportaciones chilenas consisten principalmente en productos de alto valor
como frutas de zonas templadas o productos con considerable valor agregado, en especial vino,
cuya demanda es mayor en los paises de altos ingresos. La segunda es que las economias
latinoamericanas a menudo compiten por los mercados internacionales, como por ejemplo,
Argentina en vino y Brasil en productos porcinos y avicolas. En los tltimos anos, algunos
mercados han crecido, como Corea del Sur y Rusia, mientras Estados Unidos ha perdido
participacién, aunque ha crecido en términos absolutos. En afios recientes, el crecimiento de
las importaciones agroalimentarias ha sido menos dindmico. Chile importa una proporciéon
grande de su consumo interno de cereales (principalmente trigo), productos oleaginosos (aceite
y semillas), carne y azicar. Méas de tres cuartas partes de estos productos proceden de algtin
otro pais de América Latina, pero Argentina y Brasil sumados representan bastante mas de
la mitad. Argentina es el principal proveedor de trigo y carnes, en tanto Brasil entrega azicar
y productos oleaginosos.

Figura 3. Exportaciones agroalimentarias de Chile por regién de destino,
promedio 2003-06
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Fuente: UN, base de datos UN Comtrade, 2007.

Si bien las reformas macroeconémicas y estructurales han reforzado el crecimiento de
la produccién y las exportaciones agricolas, las politicas agricolas han jugado un importante
papel facilitador. El Servicio Agricola y Ganadero (SAG) ha protegido las buenas condiciones
sanitarias y fitosanitarias del pais; la Fundacién Chile ha aportado capitales para investiga-
cioén y desarrollo (I+D) y de riesgo para exportaciones de nicho, tales como los arédndanos; la
Corporaciéon de Fomento de 1a Produccién (Corfo) ha patrocinado algunas asociaciones exitosas
de productores, como los vitivinicolas, en tanto Prochile ha comprometido esfuerzos para la
promocion de las exportaciones. Los acuerdos comerciales preferenciales también han incluido
disposiciones para mejorar el acceso a mercados nuevos para los productos agricolas, tales
como porcinos en Japén y Corea del Sur.
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Es probable que continte el crecimiento agricola de Chile, a medida que se vayan
superando los impedimentos que lo entraban. La mayoria de estos impedimentos afectan
a la economia en general y no son privativos del sector agropecuario. Entre estos, se puede
mencionar un capital humano débil (en particular, con carencias de educacién), lo que tiene
implicancias sobre la administracién de los predios y las destrezas empresariales; también
una I+D poco intensa y una difusién insuficiente del conocimiento, que se refleja en un nivel
bajo y una provisién dispareja de los servicios de extensién agricola.

A pesar del crecimiento de la produccién y las exportaciones, la participacion de la
agricultura en el empleo decliné desde 19% en 1990 a 12% en 2006, proporcién que sigue siendo
unas tres veces mayor que la del sector en el PIB. La baja productividad del trabajo empleado
en la agricultura que esto implica revela una dualidad del sector, en el que conviven un seg-
mento exportador competitivo con un segmento subdesarrollado, compuesto por campesinos
que medio subsisten de sus cultivos.

Esimportante reconocer que, en las proximas décadas, la participacién de la agricultura
en el PIB no va a subir como para igualar su participacién en el empleo; en todos los paises
OCDE la tendencia ha sido justamente la contraria. Los ingresos de los hogares con trabajo
en la agricultura son, en promedio, alrededor de un tercio inferiores a los de otros sectores, y,
para cerrar la brecha, parte del sector debera irse. En términos mas generales, a largo plazo
es poco probable que el sector agropecuario pueda aportar la base necesaria para que el in-
greso per capita anual se multiplique por las 2,5 veces que necesita para converger al actual
promedio de los paises OCDE (en términos PPC) de USD 29.000. Como economia pequeiia, la
chilena es relativamente abierta, con una participaciéon de exportaciones en el PIB de 40%. Si
espera mantener esa cifra con niveles de ingreso superiores, como probablemente debe ser,
entonces las exportaciones per cdpita tendrian que aumentar a USD 12.000. Retornos como
estos no se pueden generar por la via de la explotacion de recursos naturales y agricultura
intensiva en capital humano, y requieren una diversificaciéon mucho mayor de la economia.

La disminucién de las demas restricciones a la competitividad deberia, sin embargo,
permitir que algunos de los hogares agrodependientes més pobres disfrutaran de parte del
crecimiento futuro, ya empujandolos directamente a estructuras comerciales u ofreciéndoles
oportunidades de empleo en operaciones agroindustriales mas grandes. Pero el crecimiento
agricola se ha concentrado histéricamente en los subsectores competitivos, y en los dltimos
quince afios ha ayudado muy poco a mejorar el ingreso proveniente de la tierra de la mayoria
de los hogares campesinos. Mas bien, los aumentos de la riqueza total han sido consecuencia
de que la familia campesina ha diversificado sus fuentes de ingresos o ha abandonado el campo
en busca de empleos mejor remunerados.

2. Evolucioén de las politicas agricolas

Desde 1990, las politicas agricolas chilenas se han enfocado a tres objetivos amplios:
primero, a la necesidad heredada de mejorar la competitividad; segundo, a lograr un desarrollo
agricola mas equilibrado a través de integrar a los campesinos mas pobres y menos com-
petitivos a cadenas comerciales de proveedores; y, por ultimo, a conciliar estos objetivos
con propodsitos relacionados con la conservacién del medio ambiente y el uso sustentable
de recursos. Si bien ha cambiado la articulacién especifica de los objetivos entre un go-
bierno y el siguiente, estas amplias dreas han sido el foco comun de las preocupaciones
gubernamentales.
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Estos objetivos se han perseguido en el contexto de una politica de relativa apertura
comercial. Chile tiene un arancel uniforme de nacién més favorecida (NMF) de 6%, y ha redu-
cido el arancel efectivo promedio a cerca de 2% a través de una amplia red de acuerdos comer-
ciales preferenciales (figura 4). Con pocas excepciones —las principales, el trigo y el aztcar,
para las que opera un sistema de banda de precios (SBP)—, se ha otorgado poca proteccion a
los productos del agro, si bien los acuerdos comerciales de Chile han establecido tipicamente
ciertos subsectores agricolas para trato especial. En los tltimos cuatro afios, sin embargo, los
precios internos de los bienes primarios agricolas no han superado en promedio en mas de 2%
los precios comparables de los mercados internacionales.

La idea tras el SBP de Chile era brindar algtn seguro a los productores de cultivos
elegibles —en su mayoria, pequefios agricultores al sur del pais— contra el riesgo de precios.
El SBP define un piso y un techo para los precios, sobre la base de un precio internacional
de referencia. Cuando el precio de referencia cae por debajo del limite inferior, se aplica un
impuesto especifico por sobre el arancel vigente. Cuando el precio de referencia cae dentro de
la banda, solo se aplica el arancel correspondiente. Por dltimo, cuando el precio de referencia
estd por sobre el limite superior, se aplica una reduccién al arancel. Entre 1998 y 2000, los
precios mundiales estuvieron lo suficientemente bajos como para que el impuesto aplicado
a los productos del SBP excediera el arancel frontera de 31,5%. Tras una apelacién exitosa
de Argentina a la OMC, se modific6 el SBP para el trigo, la harina de trigo y el aztcar, y se
descontinu6 para los aceites vegetales. Chile renegocié con éxito su arancel frontera para el
azucar y consigui6 subirlo a 98%. Los robustos precios mundiales del trigo han implicado que el
verdadero impuesto pagado haya sido inferior al 6% establecido para NMF en tres de los dltimos
cuatro afios. El impuesto a pagar por el azicar superdé el 40% entre los anos 1998 y 2004, pero
cay6 a 20% en 2005, y a menos de 1% en 2006. Una segunda apelacién exitosa de Argentina
a la OMC significaria una nueva reforma al SBP para el trigo y la harina de trigo®.

Figura 4. Aranceles aplicados, ajustados por preferencias comerciales, 2000-05
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Nota: Los célculos contemplan tanto impuestos ad valorem como derechos especificos.
Fuente: Becerra, 2006

Examen OCDE de Politicas Agricolas Chile



18

HECHOS DESTACADOS Y RECOMENDACIONES DE POLITICA

Si bien Chile aplica una proteccién comercial relativamente baja, sus politicas agricolas
no son de laissez-faire en absoluto. De hecho, el gasto del Gobierno en el agro se ha mas que
triplicado en términos reales en los tltimos diez afios. El gasto del Ministerio de Agricultura
(Minagri) se ha ido complementando cada vez mas con presupuestos de otros ministerios y
agencias asociadas (figura 5).

Figura 5. Transferencias presupuestarias reales a programas agricolas, 1990-2006
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Fuentes: DIPRES, 2007; MINAGRI, 2007

Las principales categorias del gasto agricola, segun la clasificacién oficial, han sido,
en orden de importancia: riego; aumento de productividad y desarrollo de habilidades (incluye
créditos blandos); desarrollo rural; un programa de recuperacién de suelos; I+D, capacitaciéon
y extension; estandares sanitarios y fitosanitarios, y marketing y promociéon. Una mitad de
estos gastos se realiza a nivel del sector, y la otra comprende pagos especificos a agricultores.
Una variedad de agencias se hacen cargo de los desembolsos, con pagos a los pequeiios agricul-
tores que representan cerca del 30% de todos los egresos, y la mitad corresponde al Minagri,
a través de la agencia de su dependencia, el Instituto de Desarrollo Agropecuario (Indap).

Los programas cubren las tres areas de objetivos de politica: por ejemplo, inversiones
en infraestructura y riego, habilidades y estandares gerenciales que tienen un impacto general
en la competitividad. En cada caso hay un elemento especifico destinado al pequerio agricul-
tor. De igual modo, el Programa de Recuperacion de Suelos apunta a mejorar la utilizacion
de los recursos pero también a promover la competitividad de los pequerios agricultores en
particular.

La forma en que se reparten las responsabilidades entre distintas agencias de gobierno
plantea desafios para asegurar la coherencia entre las politicas. Por ejemplo, tanto el Minis-
terio de Obras Publicas (MOP) como el Minagri (a través de la Comisién Nacional de Riego,
CNR, e Indap) gastan dinero en regadio. Dentro del Minagri, el Programa de Recuperacién
de Suelos esta bajo la administracién conjunta de SAG e Indap, y a quién corresponde la
intervencion predominante depende de si los beneficiarios son agricultores a gran y mediana
escala (en cuyo caso el responsable es SAG), o pequetios (Indap). El tema de la coherencia ha
ido cobrando importancia a medida que ha crecido el gasto de gobierno.

Examen OCDE de Politicas Agricolas Chile



HECHOS DESTACADOS Y RECOMENDACIONES DE POLITICA

El uso de las politicas publicas para abordar estas tres dreas de objetivos de politica se refleja
en los célculos de la OCDE para el fomento agricola. En general, el apoyo al productor es bajo
si se compara con otros paises OCDE, con un %EAP promedio (apoyo al productor como frac-
cién de los ingresos brutos) de 5% en 2003-05, comparable a las estimaciones para Australia
y Brasil, y algo superior al de Nueva Zelanda (figura 6).

Figura 6. EAP por pais, promedio UE y OCDE, 2003-05
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1. UE15 para 2003; UE25 para 2004-05.
Fuente: OCDE, base de datos EAP/EAC, 2007.

El apoyo al precio de mercado ha caido a un nivel muy bajo, reflejo de un uso limitado de
aranceles y otras restricciones al comercio'. Esto ha sido compensado subiendo los pagos pre-
supuestarios especificos a los agricultores desde mediados de los noventa, y estos pagos han
predominado en el apoyo al productor en afos recientes. Con todo, el EAP ha mostrado una

tendencia ligeramente descendente desde la restauracion de la democracia en 1990 (figura
7).
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Figura 7. Nivel y composicién del EAP, 1990-2006
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Fuente: OCDE, base de datos EAP/EAC, 2007.

Las politicas agricolas que consisten en pagos directos a los agricultores son un com-
ponente mas del gasto presupuestario total en el sector. Los pagos al sector como un todo pero
no especificos para los agricultores, incluidos en el EASG, han aumentado paralelamente a
los anteriores (figura 8). Como consecuencia, el apoyo total a la agricultura, medido por el
EAT, hoy dia se divide en forma bastante pareja entre los tres componentes: el apoyo al pre-
cio de mercado, el pago a agricultores y el EASG. En los dltimos quince afios, los pagos a los
agricultores y al sector en general se han repartido aproximadamente mitad y mitad (figura
9). El gasto en infraestructura predomina en el EASG, mientras la formacién de capital fijo
predomina en el componente presupuestario del EAP. En algunos casos en Chile, los gastos
bajo el EASG son el equivalente fuera del predio de los programas orientados al productor
(tales como infraestructura a nivel de predio, servicios de inspeccién y regadio).

Figura 8. Composiciéon del EAT, 1990-2006
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Fuente: OCDE, base de datos EAP/EAC 2007.
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Figura 9. Composicion de asignaciones presupuestarias en EAP y EASG, 1990-2006
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Fuente: OCDE, base de datos EAP/EAC, 2007.

A pesar del rapido aumento de los gastos presupuestarios, el apoyo al sector agrope-
cuario impone una carga mucho mas liviana en la economia chilena que en la mayoria de los
paises OCDE. El1 EAT alcanzé a 0,4% del PIB entre 2003 y 2005, comparado con el promedio
de 1,2% de los paises OCDE (figura 10). La razoén principal de esta diferencia es que en Chile
ha caido el apoyo al precio de mercado a niveles bajisimos, mientras sigue dominando el apoyo
al productor en la mayoria de los paises OCDE. La participacion del EASG en el apoyo total
fue de 26% en el mismo periodo, mientras en los paises OCDE promedié un 17%. Dado que el
EASG contiene inversiones en areas que podrian considerarse de bienes publicos, lo anterior
sugiere que el uso del dinero de los contribuyentes es mas productivo que el que impera en
los paises OCDE.
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Figura 10. Estimacion de Apoyo Total en Chile y paises seleccionados, promedio
2003-05 (porcentaje delPIB)
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El gasto en bienes publicos ha sido complementario a los beneficios de la apertura
comercial. Estas politicas incluyen el gasto en infraestructura por parte de CNR y MOP; la
especificacion y aplicacién de estandares del SAG; la promocion a cargo de Prochile; y la I+D
realizada por el Instituto Nacional de Investigaciones Agropecuarias (INTA), la Fundacién de
Innovacién Agraria (FIA) y la Fundacién Chile. La razon del éxito de estas politicas son las
inversiones realizadas que el sector privado no habria podido acometer por si solo. En muchos
casos, la interaccién entre publicos y privados (por ejemplo, en el desarrollo de servicios de
inspeccién y definicion de estandares, y en el desarrollo de capital de riesgo) ha sido el in-
grediente principal del éxito. Ademas, el Gobierno ha orientado inversiones significativas a
resolver diversos problemas ecoldgicos, entre los que se cuentan la tala de bosques nativos y
su consiguiente pérdida de biodiversidad, la creciente demanda de agua para la agricultura, y
la erosion y desertificacion de los suelos nacionales. Conjuntamente, SAG e Indap administran
el Programa de Recuperacion de Suelos, en tanto otra agencia del Minagri, la Corporacién
Nacional Forestal (Conaf), implementa los planes de reforestacién y proteccion forestal®.

Sin embargo, el hecho de que se invierta dinero en bienes publicos que el mercado no
podria igualar no garantiza por si solo la eficacia de las politicas. De hecho, dado el alto ntimero
de programas en aplicacion actualmente en Chile, hay una mayor necesidad de evaluacion de
desempeno més profunda. Algunos programas agricolas realizan evaluaciones a peticion de
la Tesoreria, pero estas se centran mas en medir el grado de implementacion y el alcance de
los programas que en evaluar el nivel de logro de los objetivos definidos. Ahora que es cada
vez més frecuente que las politicas agricolas sean implementadas por agencias de fuera del
Minagri, también surge la necesidad de una coordinacion mas estrecha.

La mitad del gasto de gobierno en el agro que va directamente al agricultor va al pe-
quenio campesino. De acuerdo con el Censo Agropecuario de 1997, existian entonces 278.000
pequeios propietarios en Chile (segin la definicién que determina si califican para recibir
apoyo), de los cuales 102.000 eran campesinos de subsistencia y 176.000 vendian su produccién
en el mercado. Estos pequefios propietarios representaban el 84% de los predios en Chile, pero
apenas un 30% de la produccién valorizada. Los restantes predios de mediana y gran escala no
recibian ningtn apoyo directo del Gobierno. El objetivo estratégico es integrar a los pequenos
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agricultores sistematicamente a las estructuras de comercializacién. Aunque operacionalmente
algunos programas apuntan a los productores orientados al mercado, no hay una definicién
explicita de objetivo basada en su capacidad potencial para competir. Dado que el alcance de
Indap —la agencia de gobierno responsable del desarrollo del pequeinio agricultor— se limita
al 40% del grupo elegible, y que Indap tiene por ley un limite al tamano de las operaciones a
las que puede prestar, con un techo que deja fuera cualquier negocio mediano potencialmente
competitivo, parece necesaria una redefinicion del foco.

3. Opciones estratégicas para un desarrollo agropecuario
mas inclusivo

Como asunto de énfasis estratégico, es importante destacar que dos tercios de los
hogares agrodependientes no son hogares campesinos sino trabajadores agricolas asalariados
(figura 11). Més aun, las familias de trabajadores asalariados ostentan una incidencia de po-
breza mayor que los empleados por cuenta propia y, cuando el jefe de hogar es un trabajador
no permanente (por lo general, temporero), la pobreza es aun mayor. Para el otro tercio, com-
puesto en su mayoria por hogares campesinos empleados por cuenta propia, es igualmente
importante reconocer que, si bien su ingreso total ha mejorado, la mayor parte del aumento
ha derivado de un ingreso fuera del predio, ya que el ingreso de la tierra propiamente tal ha
variado muy poco.

Figura 11. Naumero de hogares agrodependientes, por categoria, 2003

Empleadores,
9390

Asalariados no permanentes
155 150 Persona sola, por cuenta propia

101440

Cuenta propia con 2-5

. trabajadores
Asalariados permanentes

185 210

Fuente: MIDEPLAN, encuesta CASEN 2003; cdlculos OCDE, 2007.

El corolario es que muchas de las politicas que hacen falta para dar un impulso a los
hogares agrodependientes son aquellas que les ayudan a aumentar su potencial de ingresos
en general, y caen fuera del ambito de las politicas agricolas. Es importante que las politicas
agricolas se enmarquen en un contexto general de politicas adecuadas para el sector y los
hogares que dependen de este. Una correspondencia entre caminos de desarrollo para ho-
gares agrodependientes y los instrumentos de politica pertinentes se describe en la Tabla 1.
Los caminos de desarrollo se muestran en las columnas, y los instrumentos de politica en las
filas. La primera columna (mejoras de competitividad dentro del agro) aplica a los hogares
campesinos, pero las otras son validas tanto para los hogares campesinos como para los asala-
riados. Obsérvese que los caminos de desarrollo (columnas) no son mutuamente excluyentes:
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por ejemplo, un miembro de un hogar puede elevar la competitividad del predio mientras otro
trae ingreso de fuera. Ademas, los instrumentos (filas) no agotan todas las politicas posibles,
sino que se enfocan en aquellas que tienen argumentos persuasivos.

Para los trabajadores asalariados, las areas de politica mas esenciales son proba-
blemente la inversion en capital humano (con la educacién en primer lugar), las politicas
regionales que favorecen la diversificacién de la economia con oportunidades para el trabajo
calificado y no calificado, y reformas laborales que aumentan las posibilidades de empleo y los
ingresos. De entre los hogares campesinos, solo una porcién minoritaria tiene operaciones con
posibilidades de tener éxito comercial en el largo plazo, y parece sensato enfocar las politicas
agricolas en este segmento. Para la mayoria, la diversificacién de las fuentes de ingreso y
las posibilidades de encontrar trabajo fuera del sector son probablemente més importantes,
y las prioridades son similares a las de los trabajadores agricolas asalariados. Puede que las
politicas agricolas cumplan un rol, pero no son el principal determinante de las oportunidades
de desarrollo. Para los campesinos de subsistencia y los trabajadores temporeros, es esencial
contar con redes de proteccién social, algo que se ha logrado en gran parte.

Tabla 1. Marco estratégico para un desarrollo agricola mas inclusivo

Instrumento de Diversificar las fuentes de ingreso

Politica

Ayudar a los agricultores a
ser mas competitivos dentro

Dejar el sector

Redes de seguri-
para trabajo

dad para aquellos

Dentro de la

Inversién en
capital humano

de la agricultura

Efectos menores de la

educacion formal para esta
generacion; capacitacién
técnica més apropiada para

la productividad

agricultura

Puede ayudar a
los miembros de la
familia del predio y
trabajadores rura-
les optar a empleos

Fuera de la agri-
cultura

Importante para
los miembros de la
familia del predio

y trabajadores
rurales

fuera del predio

Importante para

gestionar el cam-

bio intergenera-
cional

que no puedan
adaptarse

calificados

Ayuda a mejorar las oportunidades
de empleo local

Puede facilitar
las decisiones de
migracién de los

hijos

Inversién en
infraestructura

Ayuda con la integracién del
mercado

Puede ampliar el
empleo agricola (ej.
frutas y hortalizas)

I+D y extensiéon El INIA y sector privado im-
portantes; la mayoria de los
beneficios se han obtenido

por la adopcion e investiga-

cién adaptativa

Crédito Deberia abocarse a corregir | Impactos indirectos
las fallas de mercado
Reformas Importante para aumentar las oportunidades de em-
laborales pleo e ingresos salariales
Transferencias La asistencia La politica mas
on dinero escolar condi- importante para
(posiblemente cionada puede aquellos que no
condicionadas) complementar  puedan adaptarse
la inversién en
escuelas
Politicas Importante para mejorar la | La expansién de la Importante para crear una
regionales integracién del mercado actividad fuera del economia rural diversificada con
predio elevaria los oportunidades de empleo mas
salarios del predio amplias
Desarrollar Exito mixto hasta el mo- Impacto indirecto
asociaciones de mento; a excepcién de las
productores cooperativas de insumos

Las restricciones
en la venta de
tierras ponen
dificultades a

los agricultores

(principalmente

indigenas) en la
liquidacién de

activos

Necesidad de fomentar mer-
cados de arriendo y facilitar
la compra de tierras por
pequetios agricultores

Politicas de
tierras
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Las politicas agricolas disenadas para ayudar a los agricultores a ser mas competitivos
no necesitan enfocarse solo en los potencialmente viables, sino medirse con la alternativa de
entregar apoyo en formas que no distorsionen las decisiones del mercado o de los hogares.
Dado que, desde una perspectiva intergeneracional, la mayoria de los agricultores mejoraran
su ingreso al diversificar sus fuentes de ingreso y abandonar el sector, el supuesto deberia ir
a favor de medidas no agricolas que no obstaculicen tales iniciativas.

Existen, sin embargo, oportunidades de desarrollo sin explotar para pequefios pro-
pietarios en las regiones hasta hoy menos desarrolladas. En el sur, donde se ubica la mayor
parte del suelo cultivado por pequefios agricultores, hay evidencia de potencial agropecuario
desaprovechado. Los motivos parecen no ser la calidad de los suelos o incluso el tamaino de
los predios, sino otros impedimentos como infraestructura insuficiente y falta de habilidades
para administrarlos. Un estudio de caso para la VII Region sugiere que esta podria tener méas
agricultores competitivos si se solucionaran estos problemas con buenas inversiones, como por
ejemplo en infraestructura e investigacion y extension.

Una mayor provisién de bienes publicos podria ayudar a que los pequenos propietarios
se aseguraran una mayor participacion en los beneficios del crecimiento agropecuario. Como
tales inversiones imponen pocas distorsiones a las decisiones en el margen, es improbable
que interfieran en el desarrollo de otras actividades o potenciales fuentes de riqueza. En la
asignacion de dichos bienes publicos, alguna discriminacion es necesaria, por ejemplo al nivel
regional. Por otro lado, el Gobierno no puede juzgar (y no deberia tratar de juzgar) a nivel
individual quién lo logrard y quién no. En la practica, esto deberia traducirse en limitar los
aportes especificos a nivel de hogares, como infraestructura en el predio mismo.

Una importante area donde las politicas se aplican a nivel individual es la del crédito.
Al otorgarse créditos mas dirigidos, el objetivo deberia ser corregir fallas de mercado antes
que prestar sobre la base del tamarfio del predio. Aqui no se trata principalmente de tasas de
interés subsidiadas, sino de entregar incentivos marginales a los bancos para que operen con
deudores pequefios, como hacen los programas de Indap Bono de Articulacion Financiera (BAF)
y Fondo de Administracion Delegada (FAD). Bajo estos programas, los pequefios propietarios
se endeudan a tasas de mercado, pero se compensa al banco por su mayor costo de transac-
cién al operar a muy pequeia escala. Existe evidencia de que otras instituciones de crédito
(por ejemplo, el Banco Estado) pueden tener una ventaja comparativa en el otorgamiento de
préstamos de poca monta, ya que cuenta con la infraestructura necesaria, con capacidad de
monitoreo en todo el pais. El pronto pago que logran los préstamos de bancos comerciales a
tasas de mercado es muy superior que el que consigue el Estado prestando a tasas subsidia-
das.

Para los agricultores a menor escala con las habilidades gerenciales y la dotacién de
recursos que necesitan para acceder a las cadenas de valor globales, puede haber iniciativas
organizacionales (tanto horizontales entre campesinos como verticales a lo largo de la cadena
de valor) que los ayuden a hacer la transicién hacia convertirse en productores competitivos.
Las asociaciones de productores y las cooperativas tienen una historia mixta en Chile, en
parte por una falta de tradicién comunitaria, pero se han constituido con éxito cuando los
prerrequisitos han estado establecidos tales como la especificacién de un modelo de negocio
con procedimientos contables estrictos, la entrega de servicios esenciales a sus miembros y
politicas claras.

La operacién del mercado de tierras enfrenta unas pocas restricciones formales, pero

el arriendo de tierras es bajo, debido a los altos costos de transaccién en que deben incurrir
los agricultores grandes cuando negocian con pequeiios. Lo anterior frena la consolidacién de
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la tierra en unidades mas productivas, lo que obstaculiza la inversién agricola e impide que
los menos competitivos se diversifiquen hacia fuera del sector. En el caso de los campesinos
indigenas, hay restricciones estrictas a la venta de suelos, al arriendo y a los cultivos com-
partidos. Esta politica es motivada por consideraciones que escapan a los criterios econémicos
convencionales, pero sin duda limita el ya magro potencial de los afectados y los incentivos
para que busquen mejores oportunidades fuera del campo.

Por dltimo, las politicas regionales juegan un papel importante, ya que es mas facil
que la agricultura se desarrolle cuando otros sectores también estan teniendo éxito, y la in-
fraestructura se estd desarrollando a la par. El disefio de politicas regionales puede influir
en el foco al que apunten las politicas agricolas, lo que exige coordinacién entre ministerios y
puede implicar cierta descentralizacion a la hora de implementarlas.

En conclusién, Chile ha hecho grandes avances en materia de mejoras de ingresos
y alivio de la pobreza, y, més recientemente, también en aminorar las desigualdades. Estos
beneficios se han extendido hacia las familias agricolas y rurales, aunque el mejor ingreso
agricola no ha sido el principal impulsor. Chile se ha abstenido de dar proteccion comercial en
su intento por mejorar la competitividad y atraer a los pequefios propietarios a las estructuras
de comercializacion; asi, el apoyo al productor es bajo en comparaciéon con la mayoria de los
paises OCDE. En cambio, el énfasis ha estado principalmente en alinear los instrumentos de
politica con los objetivos y realizar las inversiones que necesitan los agricultores, muchas de
las cuales son bienes puablicos.

A mayor refinamiento, hay argumentos a favor de un enfoque maés explicito de las
politicas agricolas en los agricultores potencialmente competitivos, usando las politicas no
agricolas para ayudar a los demés campesinos y hogares agrodependientes a diversificar pro-
gresivamente sus fuentes de ingreso o abandonar el sector, y programas de bienestar social
que provean redes de proteccion social a los hogares incapaces de ajustarse a los cambios es-
tructurales de los mercados agricolas. Asi, las politicas agricolas podrian integrarse en forma
mas eficaz a la estrategia global de Chile para un desarrollo econémico equilibrado.
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NOTAS

ii.

iii.

iv.

El coeficiente de Gini cayé de 0,58 en 2003 a 0,54 en 2006 (Casen, 2003, 2006). Un coeficiente de Gini
de 0 significa perfecta igualdad de ingresos (todos tiene el mismo ingreso), en tanto un coeficiente de 1
representa desigualdad total (una persona tiene todo el ingreso).

Segun proyectos presentados al Congreso, los aranceles para el trigo y la harina de trigo quedaran fija-
dos a la tasa de NMF de 6% mads un arancel especifico de USD 30 por tonelada para el trigo y de USD
47 por tonelada para la harina. Como asi aumentara la proteccién més all4 del nivel que se considera
necesario, Chile propone libre acceso con arancel cero a los paises exportadores de trigo con los que ya
tiene acuerdos comerciales preferenciales, sujeto a que los precios sobrepasen un cierto umbral. Ademés,
los aranceles aplicados a las importaciones a esos paises, segin las disposiciones vigentes, tienen como
plazo de término el afio 2015.

Los estimados de apoyo al precio de mercado de 2006 para el trigo y el azicar son més altos que lo que
explican los aranceles vigentes, y parecen obedecer a demoras en el arbitraje entre el mercado mundial
y los precios internos.

La politica forestal de Chile es responsabilidad del Minagri. Sin embargo, la politica forestal no est4
cubierta en la clasificacién y medida del apoyo agricola de la OCDE.

Aun no estdan completos los resultados del Censo Agropecuario 2007.
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1.1. Introduccion

Chile fue pionero en la aplicacién de reformas de liberalizacién. El gobierno militar
introdujo cambios bruscos y drasticos que rompieron con las rigideces asociadas con décadas
de politicas de sustitucion de importaciones. Los recursos se reorientaron hacia sectores mas
competitivos y, con el tiempo, se lograron tasas de crecimiento altas y sostenidas. Sin embargo,
la aplicacion de las reformas fue dispar, el proceso fue todo menos suave, y desperté preocu-
paciones respecto del costo social que impondria la liberalizacion. Desde la restauracion de
la democracia en 1990, los sucesivos gobiernos han adherido a las politicas macroeconémicas
ortodoxas, pero tratando de equilibrarlas con una agenda social mas proactiva. En los altimos
veinte anos, Chile ha logrado un impresionante crecimiento del ingreso y una drastica reduc-
cion de la pobreza. Sin embargo, los bajos ingresos siguen siendo tema de preocupacion, y —a
pesar de algunos avances recientes— la distribucién del ingreso del pais esta entre las mas
desiguales de América Latina y, de hecho, del mundo. Claramente, la agricultura en general
ha sido beneficiada por la mayor estabilidad macroeconémica y las politicas liberalizadoras,
pero sigue siendo vulnerable a los shocks externos, en especial las fluctuaciones cambiarias.
El sector también sigue siendo un espacio de pobreza y subdesarrollo.

Al mirar al futuro, Chile debe responderse grandes interrogantes relativas al rol
estratégico del sector para aumentar los ingresos hasta los niveles que ostentan los paises
OCDE de mas alto ingreso, y al rol de las politicas agricolas en cuanto a estimular las partes
subdesarrolladas de su economia. Este capitulo considera el rol estratégico de la agricultura
en la promocién del crecimiento y la superacién del subdesarrollo, la pobreza y la desigual-
dad. También provee el contexto para una evaluacién del desemperio de las actuales politicas
agricolas y una consideracién de formas en las que se podrian reconfigurar (capitulo 2), y
una consideracion especifica de la combinacién de politicas agricolas y no agricolas que mejor
aborden el problema del subdesarrollo de las comunidades agricolas y zonas rurales (capitulo
3).

La estructura del capitulo es la siguiente: la seccion 1.2 aporta informacién esencial
sobre el rol estratégico que juega la agricultura en la economia chilena. La seccién 1.3 describe
el amplio alcance de la experiencia de Chile con las politicas liberales, con énfasis en la forma
en que dichas politicas han evolucionado desde las primeras reformas que siguieron al golpe
militar de 1973. La seccién 1.4 se enfoca més especificamente en como recibié estas reformas
la agricultura y los cambios estructurales que desencadenaron. La seccién 1.5 describe los
principales desafios de politica. Estos incluyen la continua necesidad de diversificar la base
exportadora del pais, y de disenar politicas de desarrollo a la medida para hacer frente a las
urgencias de los hogares subdesarrollados y rurales.

1.2. Papel de la agricultura en la economia chilena

La importancia estratégica de la agricultura es definida por una combinacién de
factores, entre los que se cuentan el nivel general de desarrollo econémico y las condiciones
estructurales basicas, como el clima y la topografia, asi como la aptitud de los suelos para
la produccion agricola. Estos factores determinan los pardmetros amplios que configuran la
politica agricola.

Caracteristicas generales de la economia chilena

Chile es un pais de ingreso medio alto. Su PIB anual per capita, que en términos PPC
promedié USD 11 493 en el periodo 2003-06, excede el de todas las economias latinoamericanas
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salvo Argentina, es similar a los de Rusia y Sudafrica, pero inferior a los de todos los paises
OCDE excepto México y Turquia. A pesar de dos décadas de crecimiento rapido, el ingreso per
capita todavia no llega a la mitad del promedio OCDE (tabla 1.1.).

Tabla 1.1 Ingreso y poblacion: indicadores comparativos, promedio 2003-06

PIB, PPC PIB Poblacién total PIB per cédpita, PPC
(USD corrientes) (USD corrientes)
miles de millones de USD miles de millones de USD millones USD corrientes
Luxemburgo 29 35 0,5 62 579
Estados Unidos 12 054 12 054 295,0 40 840
Noruega 187 271 46 40 491
Irlanda 156 191 4,1 38 035
Islandia 10 14 0,3 35534
Suiza 262 357 7,4 35 326
Paises Bajos 551 607 16,3 33 814
Dinamarca 181 248 5,4 33533
Australia 673 675 20,2 33 307
Austria 271 295 8,2 33 039
Canada 1049 1049 32,1 32 654
Reino Unido 1952 2121 60,0 32 521
Bélgica 337 358 10,4 32 254
Suecia 289 349 9,0 32104
Finlandia 167 188 5,2 31963
Francia 1905 2 054 60,6 31401
Japon 3828 4423 127,7 29 979
Alemania 2 436 21724 82,5 29 536
Italia 1693 1710 58,2 29 065
Promedio OCDE 1114 1121 1162,7 29 010
Espana 1132 1067 42,9 26 366
Nueva Zelanda 103 98 4,1 25171
Grecia 252 214 11,1 22 739
Corea 1034 742 48,2 21 464
Portugal 220 177 10,5 20 867
Reptblica Checa 206 116 10,2 20 163
Hungria 178 102 10,1 17 633
Republica de Eslovenia 83 44 54 15 505
Polonia 526 278 38,2 13791
Argentina 526 170 38,6 13 620
Chile 186 109 16,2 11 493
Sudafrica 506 220 46,6 10 852
México 1088 732 102,6 10 600
Federacién Rusa 1490 694 143,5 10 392
Uruguay 33 15 3,3 9912
Brasil 1552 792 185,1 8379
Turquia 576 327 71,7 8028
Colombia 321 109 44,6 7183
Ucrania 312 77 47,2 6 620
China 8377 2121 1 300,2 6 437
Venezuela 167 131 26,3 6318
Peru 163 76 27,8 5878
Paraguay 28 7 5,8 4730
Ecuador 55 35 13,1 4193
India 3601 752 1087,1 3307
Bolivia 25 9 9,1 2761

Fuente: Banco Mundial, Indicadores del Desarrollo Mundial, 2007.
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La economia chilena tiene un tamaifo similar al de varios paises OCDE, tales como
la Republica Checa, Noruega y Portugal. A medida que el ingreso per capita se acerque al de
los paises desarrollados de la OCDE, mientras la poblacién crece a una modesta tasa de poco
menos del 1% al ano, es probable que el tamarfio de la economia converja al de otras con niveles
de poblacién parecidos, como los Paises Bajos.

El crecimiento econémico del pais desde la restauracién de la democracia en 1990 ha
sido el més rapido de la regién, aunque no tan prodigioso como las tasas que exhibe el Asia
Oriental (tabla 1.2). Este rapido crecimiento ha permitido duplicar el ingreso per cépita en los
altimos quince afios. A las actuales tendencias, Chile tendra el promedio actual de la OCDE
en quince anos.

Tabla 1.2 Crecimiento econémico relativo
(variacion real anual del PIB, porcentaje)

1961-69 1970-73 1974-82 1983-90 1991-94 1995-98 1999-2002 2003-06

Argentina 4,11 3,29 1,07 -0,40 9,09 3,66 -4,87 8,88
Bolivia 3,20 4,57 1,89 0,66 3,96 4,76 1,78 3,89
Brasil 5,90 11,52 4,88 2,53 2,76 2,49 2,13 3,38
Chile 4,37 1,35 2,44 5,63 8,24 6,97 2,32 4,90
Colombia 5,08 6,83 4,23 4,09 3,88 2,81 0,53 5,06
Ecuador 3,96 8,71 5,10 2,27 2,93 2,58 1,52 5,19
Guyana 3,66 1,32 0,16 -2,64 7,64 4,35 1,22 1,21
México 6,78 6,59 6,15 1,33 3,56 2,65 2,79 3,28
Paraguay 4,27 5,99 8,32 2,95 3,38 2,36 -0,70 3,71
Pert 5,25 4,57 3,42 -1,42 4,83 4,33 2,31 5,90
Uruguay 1,30 0,26 2,62 1,22 5,35 3,43 -4,68 6,90
Venezuela 4,81 4,40 1,69 1,46 3,43 2,60 -1,94 7,80
Africa Subsahariana 4,63 5,24 2,95 2,02 0,48 3,69 3,29 5,23
Medio Oriente y

Africa del Norte . 6,34 4,58 2,77 3,55 4,52 3,56 4,50
América Latina y el

Caribe 5,27 6,70 3,97 1,60 4,23 3,00 0,97 4,60
Asia Oriental y

Pacifico 3,77 8,43 6,39 7,96 10,47 7,13 7,11 9,06
Sur de Asia 4,22 2,06 4,25 5,75 4,61 5,81 4,76 8,19
Europa y Asia

Central . . . . -6,19 1,85 3,87 6,55
OCDE 25! 8,20 9,89 10,36 6,96 4,46 4,68 4,56 5,31

1. Todos los paises OCDE a excepcion de la Republica Checa, Hungria, Corea del Sur, Polonia y la Republica de
Eslovenia.

Fuentes: Banco Mundial, Indicadores del Desarrollo Mundial, 2007; OCDE, base de datos de las Cuentas Trimestrales
Nacionales, 2007.

El logro del s6lido desempefio econémico chileno ha sido una historia de buena admi-
nistracién macroeconémica y reformas estructurales que dieron nacimiento a una economia
de libre mercado. Desde que abandoné el esquema de sustitucién de importaciones tras el
golpe militar de 1973, y a pesar de algunos retrocesos de las politicas en los ochenta, la econo-
mia se ha ido abriendo progresivamente al comercio internacional, con una participacion de
exportaciones méas importaciones sobre el PIB de cerca de 75%, cifra que supera cualquiera
otra fuera del Asia Oriental (figura 1.1). En los tltimos diez anos, el ratio de IED a PIB ha
promediado 6%-8%, lo que también supera el promedio de la OCDE y de todos los paises de
Ameérica Latina. En 2005, el stock de IED fue de 65% del PIB, mientras el promedio de la
OCDE fue de 27%.
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Figura 1.1 Apertura comercial (% del PIB, 1960-2005)
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Nota: Para cada pais, la apertura se mide como la suma de las exportaciones e importaciones como proporcién del PIB. Las medi-
das de grupos de paises corresponden al promedio simple de todos los paises en ese grupo.
Fuente: Banco Mundial, Indicadores de Desarrollo Mundial, 2007.

Arfios de sélido crecimiento han permitido reducir la incidencia de la pobreza en for-
ma dramatica. Usando una linea de pobreza equivalente al doble del costo de una canasta
alimentaria béasica, la pobreza medida cayé en cerca de dos tercios, desde 38,6% en 1990 a
13,7% en 2006. Durante el mismo lapso, la proporcién de la poblacién en extrema pobreza,
esto es, con un ingreso inferior al costo de una canasta alimentaria basica, cayé de 12,5% a
3,2%. En 2003, la pobreza era algo mayor en las zonas rurales (20,0%), y la pobreza extrema
también era méds pronunciada (6,2%)'. Por otro lado, Chile no tiene el grado de pobreza des-
crito por el Banco Mundial como "un délar al dia", que si es todavia un problema significativo
en muchos paises latinoamericanos (tabla 1.3). Tales avances han ido a la par con mejoras
en los indices sociales, tales como matriculas en educacién primaria, alfabetizacion de los
jovenes, mortalidad infantil y esperanza de vida, indicadores que se acercan a los niveles
de las economias avanzadas. La mortalidad infantil, que en 1970 era de 78 nifios por mil
nacidos vivos, para 1990 estaba en 17 y en 7,6 en 2004. La esperanza de vida al nacer ha
subido en forma sostenida, y para en 2004 llegaba a los 78 anos. A pesar de estos logros, la
distribucién del ingreso de Chile es tan desigual como la de cualquier otro pais de la regién
o del mundo, si bien se vio cierto progreso entre 2003 y 2006, con una caida del coeficiente
de Gini desde 0,58 a 0,54.
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Tabla 1.3 Pobreza y desigualdad de ingresos: medidas comparativas

Porcentaje de la Porcentaje de la Participacién en el Participacién en el Coeficiente
poblacién vivien- poblacién viviendo ingreso del 20% mas ingreso del 20% mas de Gini?
do con menos de con menos de USD 2 alto bajo
USD 1 al dia en al dia en 2001
2001
1993 PPC 1993 PPC ultimo afio! ultimo afo! 2001
Argentina 55,4 3,1
Urbana 3,3 14,3 0,52
Bolivia 14,5 34,6 63,0 1,5 0,45
Brasil 8,2 22,4 61,1 2,8 0,59
Chile 0,9 9,2 60,0 3,8 0,58
Colombia 8,1 22,3 62,7 2,5 0,58
Ecuador 18,0 41,0 58,0 3,3 0,54
México 9,9 26,3 55,1 4,3 0,55
Paraguay 13,9 28,8 61,9 2.4 0,57
Peru 18,1 37,8 56,7 3,7 0,50
Uruguay 50,5 5,0
Urbana 0,2 43 0,45
Venezuela 15,4 32,7 52,1 3,3 0,50
China 51,9 4,3
Rural 26,5 71,0 0,36
Urbana 0,3 6,5 0,33
India 45,3 8,1
Rural 41,8 88,4 0,28
Urbana 19,3 60,5 0,35
Sudéfrica 10,7 34,1 62,2 3,5 0,58
Turquia 1,2 12,8 49,7 6,0 0,40

1. Datos 2004 para Argentina, Brasil, México, China e India; datos 2003 para Chile, Colombia, Paraguay, Peru,
Uruguay, Venezuela y Turquia; datos 2002 para Bolivia; datos 2000 para Sudéfrica; datos 1998 para Ecuador.

2. El coeficiente de Gini es una medida de desigualdad que va de 0 (todos tienen el mismo ingreso) a 1 (la persona
ma4s rica tiene todo el ingreso).

De acuerdo con la encuesta Casen, el coeficiente de Gini de Chile para en 2006 fue de 0,54.

Fuente: Banco Mundial, Povcal, Indicadores de Desarrollo Mundial, 2007.

El sector agropecuario ha jugado un papel preponderante en el éxito econémico de
Chile. Por gran parte de los tltimos veinte anos, el agro ha crecido tanto como el resto de la
economia, permitiendo al sector mantener una participacion relativamente constante en el
ingreso nacional y desafiando la experiencia general de que la agricultura pierde importan-
cia a medida que la economia se desarrolla. Desde mediados de los noventa, la participacion
de la agricultura en el PIB ha retrocedido a poco menos del 4%, cifra inferior al promedio de
paises con ingreso per capita similar, pero que subestima la importancia relativa que alcanza
el sector cuando se considera su alto grado de valor agregadot.
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Figura 1.2 Participacion en el PIB por sector, 2002-05
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Fuente: Banco Central de Chile, 2007.

El sector agropecuario y agroindustrial chileno ha sido tremendamente exitoso en
agregar valor a la produccion de bienes primarios, capitalizando los beneficios de su buen clima
(por ejemplo, en cultivos de alto valor). De hecho, los alimentos procesados se han convertido
en el principal subsector dentro del sector industrial (por encima de los quimicos y metales
no ferrosos), con un 30% del PIB industrial y una participacién similar en el PIB total de la
agricultura propiamente tal (figura 1.2). Gran parte del incremento del valor agregado ha
sido en bienes primarios de exportacion, con lo que la agricultura y productos relacionados
representaron un 29% de las mercaderias exportadas en 2002 y 2003, aunque esta cifra ha
caido en los ultimos afios a consecuencia del boom del cobre. Desde el inicio de las reformas, el
sector ha dado un salto monumental en su orientacién agricola exportadora. La participaciéon
promedio del comercio agricola (exportaciones méas importaciones) en el PIB era de apenas 10%
entre 1960 y 1970. Esta cifra subi6é a méas de 30% durante el periodo de gobierno militar, llegé
a 60% entre 1990 y 1998, y ha estado por sobre el 80% desde 1999 (Valdés y Jara, 2007).

En afos recientes, los productos porcinos, avicolas y lacteos han sido nuevas fuentes
de rapido crecimiento exportador. En un horizonte mas largo, sin embargo, si bien el sector
agropecuario puede continuar creciendo, no es probable que sea una excepcién permanente a
la regla general que dicta que la importancia econémica de la agricultura disminuye cuando
la economia progresa.

Hasta aqui, el crecimiento de la agricultura se ha generado dentro de un subconjunto
de la economia agricola, y ha pasado por alto a muchos campesinos pobres, en particular los
de subsistencia o cuyos productos enfrentan competencia externa como trigo, azdcar, carnes
y lacteos. Aunque es improbable que el sector siga creciendo por los préximos quince afios con
la fuerza que ha crecido en los quince dltimos, eso no significa que no existan importantes
nuevas oportunidades, o que las mejores perspectivas para todos los agricultores hasta aqui
frustrados estén fuera del sector. Las opciones para fomentar un desarrollo agricola mas inclu-
sivo se revisan en el capitulo 3. En parte, estas dependen de las caracteristicas estructurales
que dan forma a las perspectivas de desarrollo del pais.
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Caracteristicas estructurales

La singular geografia de Chile ha dejado su marca en la evolucién de la actividad econémica.
El pais cubre més de 4 630 km de norte a sur en la costa suroeste de Sudamérica, pero a lo
ancho nunca mide mas de 430 km (Mapa 1). Al este, las altas montafnas andinas se elevan
hasta 6 800 m sobre el nivel del mar, formando una frontera natural con Bolivia y Argentina

(Mapa 2).

I Regién
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Metropolitana |
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CAPITULO 1. EL CONTEXTO DE POLITICA

La notable longitud territorial de Chile y su no menos impresionante cadena de al-
titudes, se asocian con una diversidad de climas. Desde el punto de vista de la agricultura,
solo una fraccién limitada del pais se presta para el cultivo. Por lejos la zona m4és productiva
es el Valle Central, desde el limite sur del desierto de Atacama a una latitud de aproximada-
mente 33 S a 37 S, y a través de la depresion intermedia entre las cordilleras de la Costa y
de los Andes. Esta zona tiene un clima mediterrdneo de inviernos himedos y veranos secos,
y es como la imagen del norte de California en el espejo del hemisferio sur. Hacia el norte, el
desierto de Atacama guarda las reservas cupriferas del pais. Alli el clima es seco en extremo,
con apenas unas hierbas mas al norte y hacia arriba en los Andes, que sirven para la crianza
de ovejas. Hacia el sur el clima se torna lluvioso, similar a zonas de Nueva Zelanda, y sirve
para la actividad forestal y produccién de ganado y productos lacteos, asi como para algunos
cultivos anuales. En el extremo sur esta la Patagonia, lluviosa y subantartica, con vegeta-
cién de montafia y tundra, y soporta la produccién de ganado ovino y lana. Al oeste del Valle
Central, hay un gran ntumero de plantaciones de bosques artificiales, cultivos de variedades
anuales y alguna crianza de ovejas.

Mapa 2.

Argentina
Océano Pacifico

Depresion Intermedia

' Cordillera de la Costa Cordillera ¢le los Andes

Los recursos naturales, primero el salitre y luego el cobre, han dominado las expor-
taciones chilenas y han tenido un impacto importante en el desarrollo econémico. La enorme
dotacion de estos recursos (el salitre representé cerca de la cuarta parte del PIB entre la dé-
cada de 1890 hasta la de 1920) ha contribuido a la inestabilidad financiera y obstaculizado el
desarrollo de una economia diversificada. En décadas recientes, se ha logrado desarrollar las
exportaciones no mineras con éxito. En 1975, las exportaciones no mineras eran apenas un
30% de las exportaciones totales, participacion que super6 el 60% antes del boom cuprifero del
ultimo tiempo. Pero aun asi, las exportaciones no mineras mas importantes se siguen originan-
do en los recursos naturales, en especial los productos forestales y de la madera, fruta fresca
y procesada, cria de peces (en especial, de salmén) y harina de pescado, mariscos y vinos. El
auge reciente del mercado del cobre ha llevado la participacién del cobre en las exportaciones
totales desde algo mas del 30% en 2004-05 y a méas del 50% en 2006. La alta ponderacion de
los recursos naturales en la economia en general también ha contribuido a la compleja historia
politica de Chile, pues ha dado origen a una alta concentracion de la riqueza y se le atribuye
parte de la responsabilidad por la severa desigualdad de ingresos en el pais.

Chile enfrenta importantes obstdculos naturales al desarrollo de los mercados, tanto
fuera como al interior del pais. En primer lugar, el tamafio del mercado interno esta limitado
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por una poblacién poco numerosa. Para ciertos productos, la minima escala eficiente de pro-
duccién puede exceder el tamafio del mercado interno y se necesita importar grandes sumas
de bienes de capital. Un segundo problema son los costos de transporte, que tienden a ser altos
tanto para despachos internos como para el comercio internacional. La logistica terrestre es
dificil, con frecuentes cierres de caminos cordilleranos durante el invierno. Los principales
mercados compradores quedan lejos, pues un embarque a Nueva York toma 19 dias, 20 a Los
Angeles y 31 a Rétterdam (Larrain, Sachs y Warner, 2000).

Condiciones agricolas

De los 76 millones de hectareas de superficie de Chile, apenas 15 millones son de suelo
destinado a la agricultura, cantidad similar a la de Nueva Zelanda, que tiene un tercio de la
superficie total de Chile (tabla 1.4). Al igual que en Nueva Zelanda, la mayor parte son pas-
tizales, y solo 2,3 millones se destinan a cultivos. En aquellas zonas aptas para la produccién
agricola, sin embargo, el clima es ideal y especialmente adecuado para la uva vinifera y la
horticultura de zona templada (OCDE, 2004).

Tabla 1.4 Patrones de uso de suelos, 2003 (millones de ha)

Superficie Superficie Pastizales Cultivos arables Suelo arable Cultivos per-  Agricultura, Empleo
total agricola permanen- y permanentes manentes! valor agre-  agricola (%
tes gado (% del  del empleo

PIB)? total)?

2005 o 2005 o

dltimo afo  ultimo afo
disponible disponible

Argentina 278,0 128,7 99,8 28,9 27,9 1,0 10,4 1,3

Bolivia 109,9 37,1 33,8 3,3 3,1 0,2 15,7 4,9

Brasil 851,5 263,6 197,0 66,6 59,0 7,6 9,8 19,8
Chile 75,7 15,2 12,9 2,3 2,0 0,3 4,1 12,5
Colombia 113,9 45,9 42,1 3,9 2,3 1,6 12,5 21,6
Ecuador 28,4 8,1 5,1 3,0 1,6 1,4 6,3 9,1

Paraguay 40,7 24,8 21,7 3,1 3,0 0,1 26,8 31,5
Peru 128,5 21,2 16,9 4,3 3,7 0,6 9,4 0,7

Uruguay 17,6 15,0 13,5 14 1,4 0,0 11,4 4,5

Venezuela 91,2 21,6 18,2 3,4 2,6 0,8 4,5 10,7
China 959,8 554,9 400,0 154,9 142,6 12,2 13,1 44,1
India 328,7 180,8 11,1 169,7 160,5 9,2 18,6 66,7
Sudéfrica 121,9 99,6 83,9 15,7 14,8 1,0 3,1 10,3
Australia 774,1 439,5 391,6 47,9 47,6 0,3 3.4 4,0

Nueva Ze- 27,1 17,2 13,9 3,4 1,5 1,9 5,0 8,2

landa

Estados

Unidos 962,9 409,3 233,8 175,5 173,5 2,1 1,2 2,5

1. Nueva Zelanda: la categoria de "Cultivos permanentes" incluye bosques de produccién plantados en predios

2. Los datos de Chile incluyen la silvicultura. Datos 2004 para Argentina, Bolivia, China, Uruguay; datos 2003 para
Australia, EE.UU., Venezuela; Fuentes Nacionales para Nueva Zelanda.

3. Datos de 2006 para Chile; Datos de 2003 para Argentina, Australia, Colombia, Ecuador, Nueva Zelanda, Paraguay,
Pert, Sudafrica, Uruguay, Venezuela; datos de 2002 para Brasil, China, EE.UU.; datos de 2000 para Bolivia.
Fuentes: FAQO, base de datos FAOSTAT, 2007; Banco Mundial, Indicadores de Desarrollo Mundial, 2007.
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Por mucho, la mayor parte de la superficie plantada se concentra en cuatro regiones
(de la VI a la IX) (tabla 1.5). En los afios noventa, la superficie plantada se redujo en tres
de estas cuatro regiones, todas menos la Araucania (IX). Entre 2000/01 y 2005/06, la tinica
regién que aumenté su superficie plantada fue la regién de O'Higgins (VI), al aumentar en
50% la superficie destinada al maiz, en respuesta a un incremento de la demanda del sector
ganadero. En todo el pais, la superficie destinada a cultivos es 23% menos que la que habia a
comienzos de la década de 1990%".

Tabla 1.5. Asignacion de suelos por region

Cultivos anuales Variacién acumulada
Region . .
Superficie cultivada, ha entre 1990/91 y 2000/01 entre 2000/01 y 2005/06
1990/91 | 2000/01 2005/06 | 2005/06 partici- ha % ha %
pacién

Coquimbo 12 506 10 930 9430 1% -1576 12,6 -1500 -13,7
Valparaiso 23 665 12 890 10 920 1% -10 775 _45’5 -1 970 -15,3
O'Higgins 141 403 95 040 104 750 14% -46 363 -3278 9710 10,2
Maule 192 384 | 141480 125 240 17% -50 904 -26,5 -16 240 -11,5
Bio Bio 221 520 184 010 166 160 22% -37510 -16,9 -17 850 -9,7
Araucania 253 256 | 283 000 240 570 32% 29 744 1 77 -42 430 -15,0
Los Lagos 66 712 68 520 67 780 9% 1808 9 ’7 -740 -1,1
Metropolitana 56 809 23 570 24 910 3% -33 239 _5é 5 1340 5,7
TOTAL 968 255 | 819 440 749 760 -148 815 154 -69 680 -8,5

Fuente: ODEPA, 2007

A pesar de esta tendencia, el producto de la mayoria de los cultivos ha aumentado en
el mismo intervalo, gracias a los cambios estructurales y a una mejora significativa del rendi-
miento (a examinar mas adelante). De hecho, el sélido crecimiento del sector agropecuario e
industrias relacionadas ha sido un rasgo importante del desarrollo econémico del pais desde
mediados de los ochenta. La seccién siguiente describe las principales reformas para la eco-
nomia como un todo y para el sector que han configurado el desarrollo del sector agropecuario
y analiza sus efectos desde el punto de vista agricola.

1.3. Efectos de las reformas economicas

Las politicas econémicas de Chile han variado entre las fases de mercantilismo de libre
mercado, por un lado, y décadas de fuerte intervencionismo, por el otro. Un logro enorme de los
ultimos veinte afios ha sido la consolidacién, después de una historia econémica turbulenta,
de un conjunto coherente de politicas econémicas. Los cismas ideolégicos que solian dominar
el discurso politico han sido aquietados por el crecimiento econémico y la creaciéon de fondos
suficientes como para abordar los problemas sociales del pais. Hoy Chile tiene un sistema
econémico eminentemente de mercado abierto, complementado con iniciativas publicas para
integrar a quienes antes quedaban excluidos de los beneficios del auge econémico. El resto de
esta seccién es una crénica del camino que ha recorrido la economia chilena hasta su posicién
actual.
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Politicas prerreformas

Desde su independencia en 1818 y hasta la Segunda Guerra Mundial, sucesivos go-
biernos aplicaron politicas mercantilistas y de libre mercado. A mediados del siglo XIX, Chile
era uno de los mayores productores de cobre del mundo. Tras la Guerra del Pacifico (1879-83),
surgi6 el salitre (extraido de minas en zonas adquiridas) para convertirse en la fuente predo-
minante de divisas. El auge del salitre permitié a Chile convertirse en una de las economias
mas prosperas de América Latina, pero a la vez los caprichos del mercado internacional con-
tribuyeron a la inestabilidad financiera.

Chile cay6 en una grave crisis cuando se desplomé la demanda por salitre durante la
Primera Guerra Mundial, a consecuencia de la invencién de fertilizante sintético por parte de
cientificos alemanes. Poco a poco, el cobre fue reemplazando al salitre como principal producto
de exportacion. Sin embargo, la economia sufrié los embates de la Gran Depresién de 1930,
y luego un colapso de los mercados durante la Segunda Guerra Mundial. La combinacién de
mercados vulnerables para las exportaciones, inestabilidad financiera y concentracién de los
ingresos derivé en un largo periodo de experimentacion con politicas de industrializacién y
sustitucion de importaciones (ISI).

Al igual que en el resto de América Latina, las politicas de ISI consiguieron algin
éxito inicial. Pero no generaron una expansién sostenible del sector manufacturero, y cayeron
bajo el peso de restricciones y controles. Las politicas de ISI eran especialmente dificiles de
implementar en Chile, ya que, por el tamafio de su mercado interno no podia sostener una
especializacion interna muy alta. Tampoco lograron las politicas de ISI aislar la economia de
los shocks externos. Una aguda sobrevalorizaciéon de la moneda local, si bien mantenian bajos
los costos de insumos, impidieron el desarrollo de un sector de exportaciones no tradiciona-
les (es decir, distintas de cobre). Entre 1964 y 1970, el gobierno de Eduardo Frei Montalva
intent6 corregir algunos de los problemas subyacentes, como, por ejemplo adoptando un tipo
de cambio reptante para estimular las exportaciones no cobre. Sin embargo, de 1950 a 1970,
el desempeno econémico de Chile fue el peor de entre los paises latinoamericanos grandes y
medianos.

En septiembre de 1970, Salvador Allende, a la cabeza de una coalicién dominada por
los partidos socialista y comunista, fue elegido presidente de Chile en una plataforma popu-
lista. La respuesta del Gobierno al escenario de lento crecimiento y alta inflacién fue hacer
un experimento radical que contemplaba nacionalizar industrias claves, incluidas las minas
de cobre, y el control de los precios y de los salarios estatales.

A pesar de la debilidad de su economia, Chile habia acumulado superavits en la cuenta
corriente por la mayor parte de los afios sesenta, asi como importantes reservas internacionales
(cerca de USD 400 millones). Gracias a esto le fue posible aplicar sus politicas populistas con
un éxito que duré poco. Los ingresos reales aumentaron y las desigualdades se redujeron brus-
camente. Sin embargo, estas politicas se basaban en la premisa errénea de que las presiones
inflacionarias se podrian contener reduciendo cuellos de botella estructurales y eliminando los
precios monopdlicos, y que los fundamentos macroeconémicos tales como la oferta monetaria
y el déficit fiscal se podian ignorar.

A partir de 1971, la economia entré en una espiral de deterioro. Para 1973, la inflacion
llegaba a méas de 500% al afio, los controles de precios habian creado un gran mercado negro,
y la produccion industrial habia caido. El déficit del presupuesto fiscal pasaba del 20% del
PIB y casi no quedaban reservas internacionales. La tensién politica del periodo derivé en el
golpe militar liderado por el general Augusto Pinochet en septiembre de 1973.
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Reformas de libre mercado del gobierno militar

Tras tomar el poder, el nuevo régimen inicié una serie de drasticas reformas econémi-
cas, que tenian como objetivo transformar la economia chilena en una economia de mercado
abierta. Desde el punto de vista econémico, la era de Pinochet se puede dividir en dos etapas:
la primera, de 1973 a 1982, corresponde al periodo en que se implement6 la mayoria de las
reformas, pero no se habia consolidado la estabilidad macroeconémica. Esta etapa terminé
con la crisis de deuda internacional y el colapso de la economia chilena. A partir de entonces,
los esfuerzos se centraron en lograr un manejo sano de la macroeconomia como paso previo a
la expansién de las exportaciones y del crecimiento econémico, en tanto las reformas estruc-
turales tomaron un papel secundario.

Las reformas incluyeron privatizaciones, liberalizacién comercial, desregulacién finan-
ciera y reformas laborales (OCDE, 2007b). A partir de 1974, Chile adopt6 en forma unilateral
un esquema de mercado internacional abierto caracterizado por un arancel de importacién bajo
y parejo, con pocos controles cambiarios o comerciales. El arancel uniforme se fijé en 90% en
1975, para caer a 20% en 1977 y a 10% en 1979. En parte, esa politica se revirtid, al subirse
el arancel a 35% tras la crisis de la deuda, pero el arancel uniforme habia vuelto a reducirse
hasta 15% cuando terminé el régimen militar en 1989.

Tras la redenominaciéon de la moneda en 1975, se usé el tipo de cambio como herra-
mienta para el control de la inflacién’. Bajo un sistema de tipo de cambio reptante, se devalué
el peso chileno a un ritmo maés lento que la tasa de inflacién relativa de Chile, con lo que el tipo
de cambio real aumenté. La adopcién de un tipo de cambio fijo en 1979 acentué la sobrevalo-
rizacién del peso y, sumada a la pérdida de control del sector financiero, contribuy6 a la crisis
financiera de 1982-83. En 1984, el Gobierno retorné al sistema de banda reptante y permitié
que el tipo de cambio se depreciara hasta un nivel competitivo.

E1 Gobierno introdujo reformas al sector bancario y financiero, con resultados mixtos.
El proceso liberalizador comenz6 con la venta de bancos al sector privado del que antes habian
salido, la liberalizacién de las tasas de interés, el relajo de ciertas restricciones a la banca
(como una reduccion del encaje y libre entrada al sector), y la creacién de nuevas instituciones
financieras. En junio de 1979, el Gobierno decidié comenzar a liberalizar la cuenta de capitales
eliminando restricciones a los movimientos de capitales de mediano y largo plazo, lo que abrié
la compuerta a una avalancha de capitales externos. Con las tasas de interés real en mas de
60%, bajo ahorro interno y supervision insuficiente del sistema bancario, se acumulé un volu-
men sin precedentes de préstamos incobrables. Varios bancos quebraron, fueron intervenidos
por un tiempo por el Gobierno y luego reprivatizados. Para 1992, luego de que la autoridad
monetaria habia aprendido por la via dificil la importancia de una buena supervisién a la
banca, el sistema financiero chileno se habia vuelto estable y dinamico.

El régimen militar también instituyé modificaciones a las practicas laborales, las
que toparon con una férrea oposicién de los contrarios al Gobierno. Debilit6 el poder sindical
en diversas formas: desarticulé una cantidad de sindicatos y abolié el sistema de "tienda
cerrada", segtn el cual una vez que la mayoria de los trabajadores habian elegido inscribirse
en un sindicato, todos los trabajadores estaban obligados a sumarse. Ademés, descentralizé
las negociaciones salariales, dejandolas a nivel de cada empresa. Sin embargo, el primer afio
introdujo un sistema de indexacién que retuvo hasta 1982, lo que hizo que los avances en
flexibilidad fueran menores que los que podrian haber sido.

El Gobierno militar también mantuvo las riendas cortas al gasto presupuestario. A
través de un drastico recorte a los gastos, redujo el déficit fiscal desde 24,6% del PIB en 1973
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a 2,6% del PIB en 1975. El presupuesto siguié controlado por los diez afios siguientes y, a
partir de 1986, ha mantenido un superavit fiscal, a pesar del costo de resolver la crisis de la
banca. La carga fiscal se alivié en forma considerable con la creacién del sistema privado de
administracién de fondos de pensiones a comienzos de los ochenta, aunque con altos costos de
transicion. Las s6lidas tasas de crecimiento, sumadas al superavit fiscal consiguieron reducir
la deuda publica en los afos siguientes, y ayudaron a rebajar la deuda externa chilena desde
su maximo de més de 120% del PIB en 1985 a 60% en 1990.

Cambios de politica desde el retorno de la democracia

Los principales pilares del manejo macroeconémico prudente y el compromiso con el
mercado abierto fueron conservados por el presidente Aylwin, quien asumi6 tras la restauracion
de la democracia en 1990. Las reformas estructurales, incluida la flexibilidad laboral, ya no se
asociaban con el autoritarismo y habian conseguido mayor aceptaciéon entre la poblacién. El
nuevo énfasis se puso en mejorar los programas sociales y ampliar la base de crecimiento del
pais, pero sin amenazar la estabilidad macroeconémica, ganada con tanto esfuerzo.

El Gobierno ha continuado abriendo mercados para el pais, primero rebajando uni-
lateralmente los aranceles y luego subscribiendo una serie de tratados de libre comercio.
Se ha mantenido el sistema de arancel uniforme y hoy estd en 6%. La figura 1.3 muestra la
evolucion del arancel NMF de Chile desde 2000. Este estd holgadamente dentro del rango
comprometido por Chile en la OMC, que impone un méximo obligatorio de 25% (31,5% para
algunos productos agricolas).

Figura 1.3 Aranceles aplicados, ajustados por preferencias comerciales, 2000-05

= Agricultura, ganaderia, forestal y pesca
— — Mineria
= Industria

- = = = Total

= = NMF arancel uniforme

Porcentaje (%)

Nota: Los calculos contemplan tanto impuestos ad valorem como derechos especificos.
Fuente: Becerra, 2006 id figura 4 de la introduccién
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Desde 1990, se aplica una politica activa de negociacién de tratados de libre comercio
(TLC) y acuerdos de complementacién econémica (ACE) como complemento a la liberalizacién
unilateral*. Asi, el arancel promedio impuesto por Chile ha caido hasta un reducido 2%, y
significa que los aranceles aplicados teniendo en cuenta las preferencias son tipicamente muy
inferiores a los del promedio de NMF (figura 1.3). Un efecto lateral de estos acuerdos (dados
los bajos aranceles) es que han empefiado en parte la neutralidad del sistema arancelario chi-
leno. Ademas de reducir aun mas los aranceles, los acuerdos comerciales suscritos por Chile
también han consolidado las reformas en otras dreas, en especial con respecto a las politicas
regulatorias.

El Gobierno continué con el sistema de banda cambiaria reptante durante los noventa,
con lo que el tipo de cambio real describié una trayectoria creciente gran parte de la década. En
septiembre de 1999 se instituyé la libre flotacién del peso, y cayé en forma considerable tras la
Crisis Asiatica. El tipo de cambio ha vuelto a subir desde 2003, a medida que la economia se
ha recuperado y los ingresos del cobre se han fortalecido (figura 1.4). En general, la diversifi-
cacion de la base exportadora del pais (sin perjuicio del reciente auge del cobre), el aumento
del namero de socios comerciales y, en lo mas reciente, la reforma del Fondo de Estabilizacién
del Cobre que permite invertir los ingresos en instrumentos extranjeros, han aumentado la
resiliencia de la economia chilena frente a los shocks cambiarios (OCDE, 2005a).

Figura 1.4. Tipo de cambio real (promedio 1986=100)
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Nota: Un aumento del indice representa una depreciacion del tipo de cambio real.
Fuente: Banco Central de Chile, 2007.

El Gobierno también ostenta una conduccién de politica fiscal creible, manteniendo
un presupuesto superavitario hasta el brusco vuelco del ciclo a fines de los noventa. Desde
el afio 2000, el Gobierno ha permitido que la politica fiscal tenga un efecto més contraciclico
teniendo como meta un superavit estructural (a diferencia de un superavit efectivo) de 1%
del PIB"i, Esta regla informal ha consolidado los beneficios de una credibilidad construida en
los anos ochenta y noventa, y permitié al Gobierno suavizar el gasto ptblico frente a ciclos de
produccién y shocks al precio del cobre. Aunque el fisco tuvo un déficit efectivo entre 1999 y
2003, el saldo estructural cumpli6 con el objetivo desde 2001. M4s aun, estos déficits han sido
mas que compensados con saludables superavits en 2004 y 2005 (4,7% del PIB) en linea con
la recuperacion ciclica de la economia y la abrupta alza del precio del cobre.
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Las reformas estructurales iniciadas por el régimen militar han sido modificadas pero
no desechadas. Por ejemplo, en 1991 se hicieron enmiendas a las leyes laborales, que redu-
jeron las causas de despido de empleados, aumentaron las indemnizaciones, y restringieron
el derecho del empleador a recurrir al lockout. Estos cambios marcaron una ruptura con el
régimen autoritario pero sin socavar la flexibilidad conseguida.

E1 Gobierno ha logrado también mantener la credibilidad monetaria desde la adopcién
de un tipo de cambio flotante. La inflacién ha convergido al promedio OCDE y se ha mantenido
estable los dltimos afos, aun enfrentando volatilidad global y regional, y grandes oscilaciones
del precio del cobre y del tipo de cambio real (figura 1.5) aunque se estima que pasara del
limite superior del rango meta de 4% en en 2007, principalmente a causa de las alzas de los
alimentos.

Figura 1.5. Inflaciéon de precios al consumidor, 1979-2006
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Fuente: Banco Central de Chile, 2007; OCDE, base de datos PIE, 2007.

En los ultimos dos anos, la economia ha mostrado una rapida recuperacion, ayudada
por precios muy propicios para los bienes primarios, en especial el cobre. La participacion
de la inversion privada en el PIB subi6 a 25% en 2004, muy por encima del promedio de la
"era dorada" del crecimiento del PIB de Chile. Obsérvese que el PIB ha tenido un desempefio
robusto y relativamente estable desde la crisis de deuda, tanto para los estandares histéricos
como en comparacion con otros paises de la region (figura 1.6). El desempleo, que subi6 hasta
10% tras la Crisis Asiatica, también ha bajado a menos de 8%, aunque en el ultimo tiempo
el aumento de la participacion laboral, especialmente la femenina, ha ido mas rapido que la
creacion de empleos.

A ma3s largo plazo, sin embargo, la economia todavia carga con debilidades estructu-
rales que demoran la reduccion de la brecha de ingresos con los paises OCDE. Lo que es més
importante, existe la necesidad de construir capital humano por la via de mejorar el nivel y
la calidad de la educacion. En productividad laboral, aparte de ciertos sectores exitosos como
la mineria y algunas agroindustrias, es donde Chile se queda més atras. Aunque la cobertura
educacional ha mejorado en forma dramatica —por ejemplo, la matricula secundaria se duplicé
entre 1990 y 2002, para quedar en un 28%— todavia es poca en comparacion con los paises
OCDE. Una segunda prioridad es dar un impulso a la innovacién. El gasto en investigacion y
desarrollo (I+D) es comparativamente bajo, apenas 0,7% del PIB, y se financia principalmente
con fondos del Gobierno. Esta intensidad de uso de I+D es alrededor de un tercio del promedio
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de los paises OCDE, donde es una actividad esencialmente privada. Més aun, la receta de la
innovacién favorece la I+D por sobre la difusién de conocimientos y la capacitacién en uso de
tecnologias. Esta dltima puede ser mas importante en la agricultura, donde la adaptacién y
extension de las tecnologias existentes puede ofrecer retornos mejores que la I+D. Otras nece-
sidades van por el lado de fortalecer la legislacién pro competencia y aumentar la flexibilidad
laboral, a fin de reducir la incidencia del empleo informal y aumentar la participacién laboral
(OCDE, 2005a; OCDE, 2007b)"i,

Figura 1.6. Crecimiento Real del PIB, 1961-2006
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Fuentes: Banco Central de Chile, 2007; Banco Mundial, Indicadores del Desarrollo Mundial, 2007.

Evolucién de la Politica Agricola™

Entre fines de los anos cincuenta y mediados de los sesenta, la agricultura estaba su-
bordinada a las necesidades de la politica macroeconémica (control de la inflacién, reduccién
del déficit fiscal, mejora de la posicion neta de divisas). La industrializacién era percibida como
la clave de la prosperidad.

El Estado fijaba los precios de los productos basicos (trigo, pan, arroz, aztcar, semillas
oleaginosas, carne y leche) y restringia los margenes de comercializacién para frenar la infla-
cion. Salvo por un breve periodo de liberalizacién comercial en 1961, en un intento por atraer
inversionistas extranjeros, también mantenia un sistema de proteccion con aranceles, cuotas
y licencias de importacién. El esfuerzo por controlar la cadena productiva derivé en politicas
contradictorias. Habia incentivos para los ganaderos, tales como créditos a los productores de
leche y subsidios para la construcciéon de mataderos, y al mismo tiempo se imponian restric-
ciones, como el racionamiento de carne. Se hacian esfuerzos para promover la exportacion de
frutas, pero se subsidiaba el transporte ferroviario de trigo, ganado y alimento de animales. En
1960 se establecié un organismo de comercializacién para compras y ventas, comenzando con
trigo y subproductos, y luego se ampli6 a todos los productos. A este organismo se le confiri6
el monopolio de las importaciones.

Desde 1965 hasta el golpe militar de 1973, se usaron los mismos instrumentos ele-
mentales para administrar una politica agricola mas explicita, centrada en la autosuficiencia.
Para estimular la produccién, el Estado permitia que subieran mas rapido los precios de los
productos agricolas que los de los no agricolas; en tanto, para reducir los margenes de comer-
cializacién intervenia en los canales de distribucién, dando facilidades al bodegaje y procesa-
miento, mejorando el sistema de transporte, manteniendo stocks de alimentos para asegurar
el abastecimiento, y administrando las instituciones pertinentes para controlar los precios.
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Durante este periodo hubo un intento de fomentar la produccién de frutas y vino en el Valle
Central y trasladar la produccion de ganado y leche a las provincias del sur. En pos de tal
objetivo, la Corporacién de Fomento de la Produccién (Corfo), en conjunto con el Ministerio de
Agricultura, otorgaba créditos a largo plazo e invertia en instalaciones para el almacenamiento
de fruta, mataderos y plantas de produccién de lacteos. Esto permitié al sector crecer a 5% al
afio, mas del doble del promedio del periodo de ISI.

Cuando el gobierno militar tomé el poder en 1973, las reformas a la economia como
un todo tomaron prioridad sobre las politicas sectoriales. Como parte del programa temprano
de liberalizacion del comercio internacional, se eliminaron casi todas las barreras no aran-
celarias y se redujeron rapidamente los aranceles a la mayoria de los productos importados.
Se abolieron los controles de precios -con excepcion del trigo, la leche y las semillas oleagino-
sas- y se cerraron las agencias controladoras de precios y organismos de comercializacion. Se
aumento el limite legal de la tasa de interés y mas tarde se elimind, y se abolieron las tasas
preferenciales para la agricultura. El gasto de gobierno en la agricultura también cayé en
forma abrupta. Durante el periodo 1980-83, el Estado gast6 en el sector un tercio de lo que
gasté en el sector en términos reales entre 1965 y 1974 (Hurtado, Muchnik y Valdés, 1990).
Hubo varios retrasos en la implementacién de las reformas, lo que impidié el ajuste del sector
agropecuario. Para algunos productos, la eliminacion de los controles de precios fue lenta, y
la reforma a los derechos de agua y tierras demoré mas de lo esperado.

En 1984, tras una profunda recesién, comenzoé una segunda fase de reformas. Se es-
tablecié un mecanismo de estabilizacién de precios para el trigo, el aztcar y las oleaginosas
basado en un impuesto variable, conocido como el Sistema de Bandas de Precios (SBP). Se
instituyé un esquema de valoracion aduanera minima para la leche y productos derivados,
lo que se percibié como una forma de contrarrestar el efecto de los aumentos del tipo de cam-
bio.

Los principales fundamentos de la politica agricola se mantuvieron vigentes tras el
retorno a la democracia. Todavia persisten para el trigo, la harina de trigo y el azicar, aunque
deberan desaparecer hacia el 2014 en virtud de una enmienda a la Ley de SBP promulgada en
2003. El sistema de banda de precios para el trigo y la harina de trigo debera modificarse aun
més a fin de cumplir con el fallo del Organo de Solucién de Diferencias de la OMC de mayo de
2007*. Ocasionalmente, se han aplicado resguardos a ciertos productos, los tltimos la leche y
la harina de trigo. En términos més generales, los TLC han rebajado el arancel agricola medio
a menos del 2%, muy cerca del promedio de otros sectores, y apenas un tercio de la tasa de
NMF, del 6%.

Desde la perspectiva de los productores de sustitutos de importaciones, el Mercosur es el
acuerdo comercial mas importante. Los productores chilenos de trigo, maiz, semillas oleaginosas
y carnes enfrentan presiones competitivas de los agricultores de otros paises sudamericanos.
La mayor parte del consumo de trigo, leche y maiz proviene de compras a Argentina, y las
carnes y productos oleaginosos de compras a Argentina, Brasil y, en menor medida, Paraguay
y Uruguay. Otros tratados comerciales, en especial con la Unién Europea (2003) y Estados
Unidos (2004), han sido mas importantes para las exportaciones. Con la suscripcion reciente
de un tratado con China (2006), Chile practicamente agot6 su potencial para suscribir nuevos
TLC significativos. Sin embargo, estos acuerdos tendran considerables implicancias en la
politica agricola, gracias a su implementacién extensiva y sus procedimientos de monitoreo.
Estos se extienden al marco regulatorio de cuestiones sanitarias y fitosanitarias, de impacto
ambiental, de creacion de tecnologia y del caso particular de los pequenos agricultores (am-
pliaciéon de plazos de los créditos y apoyo a la productividad).
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La reforma agraria

La reforma agraria partié durante el gobierno de Jorge Alessandri (1958-64). Al
comienzo contemplé reformas menores, basadas en la venta voluntaria de predios a precios
de mercado, y orientadas a promover las unidades agricolas a pequeina escala. Las reformas
tomaron ritmo bajo el gobierno de Eduardo Frei Montalva (1964-70), cuya politica agricola se
centré en modificar el sistema de tenencia de tierras del pais (Diaz, 2007). No solo se redistri-
buyd la tierra, sino que se introdujeron otras politicas e instituciones para acomodar la nueva
vision sobre la economia agricola de Chile.

Para respaldar el proceso de reforma agraria, se cre6 una agencia especializada, la
Corporacion de la Reforma Agraria (CORA) y, en un esfuerzo por establecer las nuevas fincas
como unidades viables, se creé el Instituto Nacional de Investigaciones Agropecuarias (INIA).
Indap, establecido en 1962, fue el encargado de apoyar al sector de pequeios propietarios me-
diante planes de alfabetizacién, promocién de cooperativas y sindicatos agricolas, transferencia
tecnoldgica y préstamos.

El proceso cambié de estilo en 1967, con un programa maéas ambicioso basado en la
expropiacién y compensacion parcial financiada por el Estado, y orientado a establecer gran-
des asentamientos de administracion cooperativa. Un predio privado de mas de 80 hectareas
regadas (o su equivalente) era objeto de expropiacién. Al asumir el presidente Salvador Allende
(1970-73), se ampli6 el programa de expropiacion de tierras hacia el sur del Valle Central y
hacia las regiones montafiosas, con vistas a crear operaciones grandes, semicolectivas®.

Entre 1964 y 1973, CORA expropi6 y luego redistribuyé 5 809 predios con casi diez mi-
llones de hectareas, correspondientes al 59% del suelo cultivable de Chile (Bellisario, 2007). De
estas propiedades, un 24% fue expropiado por el gobierno de Frei Montalva, y el 76% restante
por el de Allende. En términos de superficie, un 36% fue expropiado en el gobierno de Frei y
un 64% con Allende. La menor diferencia en los porcentajes revela que las expropiaciones no
solo se intensificaron sino que se extendieron hacia unidades més pequenas.

A partir de 1974, el Gobierno militar desmantel6 la reforma agraria y repartié tierras
para establecer predios familiares de propiedad individual. En tres afios, 109.000 agricultores
y 67.000 descendientes de mapuches recibieron titulos de propiedad de predios pequerios. A
pesar de que se devolvié un 33% de las propiedades a sus antiguos duenos (correspondiente
al 30% de la superficie expropiada), un 41% se asigné a familias campesinas. El resto se re-
mat6 (16%) o se transfiri6 a instituciones publicas (10%). CORA fue abolida a fines de 1978 y,
para el fin del régimen militar, se habia asignado virtualmente toda la tierra. Hubo reformas
a la legislacién que regulaba el arriendo de tierras y la subdivisién de predios en 1980 que
flexibilizaron los mercados de tierras rurales, al igual que la separacién de los derechos de
agua de la tierra respectiva, y la posibilidad legal de transferir los derechos de aguas en forma
independiente de la venta de la tierra.

Desde el retorno al régimen civil en 1990, no se han revisado los fundamentos del
sistema de tenencia de la tierra del pais. No ha habido apropiacién de tierras desde entonces
y la politica territorial se limita a otorgar incentivos a los campesinos indigenas para que
adquieran tierras (véase el capitulo 2).

El surgimiento de un exitoso pero bastante concentrado sector agroalimentario, la
consiguiente disminucién del nimero de hogares campesinos, y el incremento relativo del
empleo temporero asalariado dentro de la agricultura y la agroindustria se ha asociado a un
regreso a las estructuras econémicas anteriores a las reformas (Bellisario, 2007). Sin embargo,
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el hecho general por el que se libera mano de obra de los cultivos corresponde a un patrén de
hechos que la mayoria de los paises desarrollados miembros de la OCDE han experimentado
directamente. Las implicancias de estos cambios estructurales y posibles respuestas de politica
se examinan en el capitulo 3.

Recuadro 1.1. El sector forestal chileno

El sector forestal queda fuera del ambito general de an4lisis de politica agricola de la OCDE.
En Chile, sin embargo, la silvicultura esta dentro del mandato del Ministerio de Agricultura, por
lo que hay varios temas de politica que son preocupacién comun, en especial en lo relativo al uso de
suelos, el medio ambiente y las perspectivas de los pequefios propietarios. En consecuencia, aqui se
incluyen algunos rasgos generales del sector y de las politicas respectivas.

El sector forestal chileno tiene una importancia econémica considerable. Es la segunda mayor
categoria de exportaciones después de la mineria del cobre, con una participacion del 13% en 2005.
Sus productos se exportan a una amplia variedad de mercados, con Estados Unidos, Japon, México
y China encabezando la lista. Casi la mitad de las exportaciones son en forma de celulosa y papel.
El sector forestal es un gran empleador, pues se estima que empleaba a 133.000 personas en 1995,
de las cuales 45.000 eran en empleos directos, 34.000 en industrias primarias como celulosa y papel,
38.000 en actividades secundarias como muebles, y 17.000 en servicios relacionados (Infor).

La superficie plantada ha aumentado con rapidez en los tltimos afios, desde 300.000 hectareas
en 1970 a 2,07 millones en 2005. La mayor parte de los bosques plantados corresponde a pino radiata
(1,5 millones ha) y eucalipto (380.000 ha). El sector se ha beneficiado del acceso facil a los principales
mercados, gracias a sus numerosos TLC, y del apoyo estatal. En virtud de una ley promulgada en
1974, el Estado cubre un 75% de los costos de una plantacién nueva, y la Corfo pone incentivos a la
inversion —extranjera e interna— en el sector.

Ha existido alguna preocupacion sobre hasta qué punto este crecimiento es inherentemente
conciliable con otros objetivos, tales como la proteccion del ecosistema y la biodiversidad del pais; el
uso sustentable del bosque nativo; la solucion de los conflictos relativos a la tenencia de la tierra; y
la oferta de oportunidades de desarrollo viable para los pequeiios propietarios.

En cuanto al manejo de los recursos naturales, un estudio reciente de la OCDE sobre las
politicas medioambientales de Chile concluyé que las actividades silvicolas del pais —incluyendo las
que realizan las plantaciones a gran escala— eran en su mayoria sustentables. El estudio destaca
que el mal manejo generalizado del sector en el pasado (hasta 1960) degradé los bosques nativos,
pero que, por lo comun, las plantaciones son beneficiosas para el medio ambiente ya que absorben
carbén, favorecen la retencién de agua, reducen la erosion y aumentan el atractivo de planicies y
cerros degradados. Mds aun, se estdn desarrollando sobre suelos antes erosionados —y no en bosques
nativos— y estdan reduciendo la demanda por lefia de especies nativas (OCDE, 2005b).

Para aminorar los conflictos sobre la propiedad de la tierra, el Gobierno instituyé una poli-
tica de devolucion de tierras al pueblo mapuche. Politica que ha resultado costosa, ya que el precio
pagado a las empresas forestales cubre el valor comercial de las operaciones y ha subido los precios
por hectarea (Moreno, 2002).

El sector ha tenido alguna dificultad para proveer oportunidades de crecimiento a las empresas
pequenias y medianas (pymes), las que deben luchar por lograr acceso al financiamiento y negociar con
compradores monopsénicos. Sin embargo, las pymes proveen cerca del 80% de los empleos del sector.
Segun la encuesta Casen de 2003 (cuyos totales difieren algo de las estimaciones de Infor), 72 801
personas se ganan la vida directamente de la silvicultura, de los cuales 1 444 (2%) son empleadores, 9 193
(13%) son trabajadores por cuenta propia, y 61 164 (85%) son asalariados. En general, los empleadores
y trabajadores por cuenta propia ganan poco menos que sus contrapartes de la agricultura y la pesca;
pero los asalariados del sector forestal presentan una media y una mediana de ingreso superiores a los
de la agricultura y la pesca. Esto sugiere que las operaciones forestales menores enfrentan importantes
obstéaculos a su viabilidad econémica, pero que un empleo en las grandes operaciones pueden ser una
oportunidad atractiva para las familias rurales. El tema de las oportunidades de desarrollo para los
pequenos propietarios se explora en el capitulo 3.
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1.4. Cambios estructurales en el sector agropecuario

Produccioén, uso de factores y productividad

El sector agropecuario respondi6é prontamente a las reformas econémicas, y supero el
crecimiento de la economia en general entre 1984 y 1990. La tendencia se revirtié a medida
que se realizaban las ganancias de trasladar recursos a los sectores en los que Chile tiene
ventajas comparativas, y el aumento de los ingresos produjo una reducciéon natural en la
fraccion que las familias gastan en alimentos, aunque la participacion de la agricultura en
el ingreso nacional se ha estabilizado. A través de la década de los noventa, hubo un éxodo
continuo de recursos desde los productos en los que Chile no es competitivo (como trigo,
carnes y leche) a favor de otros en que si lo es (especialmente carne porcina y avicola, fru-
tas y verduras de zona templada y, mas recientemente, productos lacteos y carneos de alta
calidad).

Desde 1990, ha crecido mas la producciéon de ganado que los cultivos (figura 1.7). Al
haberse duplicado la produccién ganadera en 15 afos, supera aun a los cultivos mas dinamicos
(frutas y, mas recientemente, maiz). Y, mas destacable aun, la produccién de carne porcina
y de ave se ha mas que triplicado. Estos productos se destinan principalmente al mercado
interno, el que ha mostrado una rapida expansion, aunque en cada caso hay un creciente su-
peravit exportable. La produccién de leche ha crecido a un ritmo més lento, con un 70% entre
1990 y 2005, a pesar de que es el tnico producto ganadero cuyo precio real ha mostrado una
tendencia creciente, en tanto la produccién de carne bovina se ha reducido a consecuencia de
una caida particularmente abrupta del precio real.

Entre los cultivos, la produccién que mas ha aumentado es la de productos de alto valor
para la exportacion. La produccién de manzanas y uvas se casi duplicé entre 1990 y 2005. Por
el lado importador, la produccién de trigo disminuy6 en los noventa, pero se ha recuperado a
sus niveles anteriores a 1990. La produccion de maiz fue débil durante los anos noventa, pero
practicamente se duplicé entre 2001 y 2005, gracias a mejores rendimientos y a que la mayor
produccién ganadera impulsé la demanda por alimento para animales. La produccién de vino
sigue aumentando, en tanto la expansion de las frutas es algo mas lenta, principalmente por
la caida del precio internacional de la mayoria de las frutas de exportacién (Valdés y Jara,
2006).
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Figura 1.7. Indices de produccion de ganaderia y cultivos, 1990=100
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El relativo dinamismo de la produccién ganadera refleja altos precios internos en
comparacion con los cultivos, cuyos precios reales han caido fuertemente salvo en el caso de
las uvas (figura 1.8). La mayor parte de la ganancia ha venido en forma de cabezas de ganado
antes que en mejoras de productividad. Esta situacion contrasta con la de la mayoria de los
cultivos, donde ha predominado el mejor rendimiento sobre la extension de la superficie.

El total de superficie sembrada disminuy6 en 23% entre 1990/01 y 2005/06 (tabla 1.5),
pero esta reduccion ha sido mas que compensada con mejores rendimientos. En respuesta a las
presiones competitivas, el rendimiento de cultivos como trigo y maiz ha mostrado aumentos
notables que incluso superan el de bienes exportados como frutas frescas, las que ya son muy
competitivas (figura 1.9).
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Estas mejoras de rendimiento son en gran medida consecuencia de una mayor aplica-
cién de insumos. El uso de fertilizantes, que crecieron con fuerza durante la segunda fase del
régimen militar, continu6 creciendo tras el retorno a la democracia, y hoy supera el de cualquier
otro pais sudamericano. Virtualmente toda la superficie cultivada de Chile es fertilizada, con
tasas de uso de NPK del orden de 330 kg/ha para el maiz, 200 kg/ha para el trigo y 540 kg/ha
para la remolacha. En Argentina, en contraste, la superficie fertilizada es de alrededor de 70%
para el trigo y 40% para el maiz, y con unos 75 kg/ha en cada caso (IFA, 2002). Otros factores
que han incidido en los rendimientos han sido un mayor uso de maquinaria, una expansion
de la superficie regada, y la introduccién de nuevas variedades de cultivos.

Al mismo tiempo, el nimero de personas trabajando en el agro ha disminuido en
términos absolutos como proporcién del empleo en general: la fraccién de la fuerza laboral
empleada en actividades agricolas cayé de 19% a 12% entre 1990 y 2006 (figura 1.10). Esta
sustitucion de trabajo por capital puede ser atribuible en parte a los cambios de los precios
relativos: por ejemplo, mientras el precio de los fertilizantes subié 130% entre 1990 y 2006,
los salarios se cuadruplicaron en el mismo intervalo.

A su vez, cambios en las proporciones de uso de factores explican en parte el drastico
incremento de la productividad laboral, medida como el valor agregado por empleado (figura
1.11). En los ultimos veinte afios, la productividad laboral de la agricultura (también de la
mineria) ha crecido el doble que la productividad laboral de la industria o de los servicios.

Los mejores rendimientos y la mayor productividad laboral parecen obedecer a la pro-
fundizacién del capital. Las ganancias de productividad, esto es, la fraccién del aumento del
producto que no corresponde a un mayor uso de insumos, son capturadas por la productividad
total de factores (PTF). Las estimaciones de PTF son sensibles a la metodologia empleada, y
se deben interpretar con cautela. Usando una relacién contable (que aplica la participacion de
los costos de Brasil para todas las economias de América Latina), Evenson (2003) estima que
la PTF agricola de Chile aumenté a un promedio de 1,6% por aiio entre 1982 y 2001, con tasas
de crecimiento de 2,2% los cultivos y 1,0% el ganado. El promedio general es bastante inferior
al de los paises del Cono Sur (3,1%) o el conjunto de paises latinoamericanos y del Caribe
(2,25). Si se usa una metodologia diferente, (basada en Data Envelope Analysis), Coeli y Rao
(2003) calculan indices de productividad para 93 paises, Chile incluido. Su estimacién revela
que, entre 1980 y 2000, la PTF aument6 a una tasa menor que el promedio de 1,1% por aiio,
y que toda la ganancia fue atribuible a cambio tecnolégico, a diferencia de un uso de insumos
mas eficiente. Para Chile solo, sin embargo, Vergara y Rivero (2006) encuentran resultados
mas positivos. Al descomponer el crecimiento a nivel sectorial para un periodo mas reciente,
1996-2001, encuentran que la PTF agricola creci6é a un promedio de 5,9% anual, superando a
todos los demas sectores, salvo la mineria.
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Figura 1.8. Indice real de precios mayoristas para principales
productos agricolas, 1990=100
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Figura 1.9. Rendimiento de cultivos seleccionados, 1990-2005 (indice, 1990=100)
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Figura 1.10. Evolucion del empleo agricola en Chile, 1990-2006
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Figura 1.11. Productividad Laboral por sector
(valor agregado por empleado, 1986=100)
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Comercio internacional

La agricultura hace una contribucién importante a la balanza comercial general de
Chile, con exportaciones agroalimentarias que representan alrededor de la cuarta parte del
total de exportaciones (tabla 1.6). Esta participacion es considerablemente mayor que la par-
ticipacion conjunta de la agricultura y la industria alimentaria en el PIB —que mostré un
promedio de 9% en los ultimos diez afios, o de 11% si se incluye la industria pesquera.

Tabla 1.6. Comercio agroalimentario y total de Chile, 1990-2006

1990-94 1995-99 2000-04 2003 2004 2005 2006
Exportaciones agroalimentarias 2 626 4291 5459 51793 6 758 7727 8870
(incluye pescado y derivados)
Importaciones agroalimentarias
(incluye pescado y derivados) 636 1294 1459 1562 1790 1999 2511
Saldo del comercio agroalimen- 1990 2997 4 000 4230 4 968 5728 6 359
tario
Totales Exportaciones 9614 15 689 21071 20 077 30 895 38 596 55 881
Totales Importaciones 9124 16 160 17 583 17 376 22 401 29 857 34 726
Participacién de exportaciones 27 27 26 29 22 20 16
agroalimentarias en total de
exportaciones, %
Participacién de importaciones
agroalimentarias en total de
importaciones, % 7 8 8 9 8 7 7

Fuente: ONU, base de datos UN Comtrade, 2007.
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Las exportaciones agroalimentarias han crecido mucho més que las importaciones
agroalimentarias en los tltimos afios, con un superavit neto de mas de 6 mil millones de USD
(figura 1.12). Este crecimiento ha sido consecuencia del desarrollo de nuevos mercados en el
exterior y una exitosa expansion de las ventas de productos de alto valor, tales como frutas
frescas, vino, y pescado y derivados. Las fuentes de crecimiento mas recientes son la carne de
cerdo y de ave, y las frutas no tradicionales (datiles, higos y paltas) (figura 1.13).

Figura 1.12 Evoluciéon del comercio agroalimentario de Chile, 1990-2006
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Fuente: ONU, base de datos UN Comtrade, 2007.

Figura 1.13. Participacion de bienes primarios en exportaciones
agroalimentarias de Chile, 1990-2006
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Fuente: ONU, base de datos UN Comtrade, 2007.
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Chile ha logrado diversificar los destinos para sus exportaciones. En los cuatro afios
hasta 2005, un 29% de las exportaciones agroalimentarias iban a Estados Unidos y Canad4, un
26% a Europa y un 26% a paises asiaticos (figura 1.14). Los mercados latinoamericanos tienen
una importancia relativa menor, con una participacion conjunta de 18%. La razoén principal de
esta baja participacion es que las exportaciones chilenas son en su mayoria productos de alto
valor, como frutas, o productos con mucho valor agregado, como vinos, mas demandados en los
paises de altos ingresos. En los ultimos afios han surgido nuevos mercados de alto crecimiento,
como Corea del Sur y Rusia, en tanto Estados Unidos ha perdido importancia relativa, si bien
en términos absolutos ha crecido (figura 1.15). En el caso del mercado més dindmico del mundo,
China, el incremento de la participacién ha sido leve, pero eso puede cambiar con la suscripcién
reciente del tratado de libre comercio con esa economia. Una restriccién con el mercado chino
es su ventaja comparativa en productos intensivos en trabajo como frutas y verduras, pero se
mitiga por el hecho de que Chile llega alli con sus productos fuera de temporada.

Figura 1.14. Exportaciones agroalimentarias de Chile por region de destino,
promedio 2003-06
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Fuente: ONU, base de datos UN Comtrade, 2007.
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Figura 1.15. Exportaciones agroalimentarias chilenas a principales destinos,
2003-2006
(porcentaje de variacién en participacion)
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El crecimiento de las importaciones agroalimentarias ha sido menos dindmico. Chile
importa una proporcién alta de su consumo interno de cereales (principalmente trigo), produc-
tos oleaginosos (aceite y semillas), carnes y azuicar (figura 1.16). Mas de tres cuartas partes
de estos provienen de otros paises latinoamericanos, principalmente de Argentina y Brasil
que en conjunto representan bastante méas de la mitad (figura 1.17). Argentina es el mayor
proveedor de trigo y de carnes, en tanto Brasil ofrece azucar y productos oleaginosos.

Figura 1.16. Importaciones agroalimentarias de Chile por producto,
promedio 2003-06
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Nota: Commodities con una participacion inferior al 3% del total cada uno.
Fuente: ONU, base de datos UN Comtrade, 2007.
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Figura 1.17. Importaciones agroalimentarias de Chile por region de origen,
promedio 2003-06

Africa 0%

Oceania
1%

Asia Argentina 41%

4%
Europa Brasil 14%
8%

América Latina
76%

Paraguay 5%
Otros 17%

Estados Unidos y Canada
11%

Fuente: ONU, base de datos UN Comtrade, 2007.

Reestructuracion de la agricultura
Estructuras de propiedad agricola

Los cambios en el mix de productos han tenido importantes implicancias en la es-
tructura y la ubicacion de las operaciones agricolas. El ultimo Censo Agropecuario disponible
era el de 1997, aunque al término de este estudio ya se estaban evacuando los resultados del
Censo de 2007. El recuadro 1.2 muestra informacién resumida.

Recuadro 1.2. Resultados preliminares del Censo Agropecuario 2007

En términos generales, la superficie agricola de Chile (incluye bosques plantados) crecié un
1.3% entre 1997 y 2007, quedando en 37,1 millones de hectareas. Con poca tierra disponible adicio-
nal, la superficie total del pais parece estar cerca de su maximo, y ha permanecido relativamente
constante en 36-37 millones de hectareas por los dltimos treinta afios. El namero de predios cayé
en 11% entre 1997 y 2007, y el tamafio implicito de la operacién promedio aumenté de 84 ha a 109
ha. (tabla 1.7).
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Tabla 1.7. Namero y superficie de operaciones agricolas y forestales por tipo,

1997 y 2007
Numero de predios Superficie (ha) Tamaiio promedio (ha)
1997 2007  Variaciéon 1997 2007 Variacién 1997 2007  Variacién
(%) (%) (%)
Productores indiyi- 282.204 242.211 -14,2 13.020.124  11.095.218 -14,8 46 46 -0,70%
duales
Productores aso- 25.802 26.743 3,6 3.520.965 1.903.980 -45.9 136 71 -47,80%
ciados!
Predios 7.523 10.604 41 6.282.145 9.117.808 45,1 835 860 3,00%
corporativos?
Predios fiscales 717 379 -47,1 1.904.041 6.248.179 228,2 2.656 16.486 520,80%
Comunidades indli- 276 439 59,1 1.775.089 2.110.172 18,9 6.431 4.807 -25,30%
genas e histéricas
Total
316.522 280.376 -11,4 26.502.364  30.475.357 15 84 109 29,80%

1. Productores asociados son asociaciones de predios sin contrato legal, y productores comunales.
2. Predios corporativos son empresas de responsabilidad limitada y otras sociedades sin contratos legales.
Fuente: Elaborado por Odepa usando resultados preliminares del Censo Agropecuario 2007 y resultados del Censo de 1997.

En los ultimos diez anos, se ha producido un cambio importante en la estructura de tenen-
cia de la tierra, con menos predios administrados por productores individuales (-14%) y una caida
similar en la superficie ocupada por estos mismos predios (-15%). Esto implica que el tamafo medio
de los predios individuales ha variado muy poco (46 ha). Al mismo tiempo, el nimero de predios
corporativos se ha incrementado en 41%, con un aumento paralelo de la superficie respectiva (45%),
y un leve aumento del tamarfio de estas operaciones, hasta 856 ha. Por lo tanto, la razén principal
del tamano creciente de los predios ha sido la mayor preponderancia de la agricultura corporativa,
mas que la escala de las operaciones, individuales o corporativas. De hecho, mientras los predios
corporativos ocupaban menos de la mitad de la superficie operada por individuos en 1997, para
2007 esta proporcién habia subido a 82%.

Es importante tener en mente que estas cifras incluyen los bosques plantados, que tienden
a ocupar superficies mayores que los predios para ganado o cultivos. Las plantaciones forestales
representaron el 18% de la superficie agricola y forestal total en 2007, con un tamano medio de 321
ha. El tamafio medio implicito de las operaciones no silvicolas fue de 91 ha (comparado con 109 ha
para todas las operaciones). Otro factor que incide en estos resultados es el incremento de la super-
ficie administrada por predios estatales. La superficie agricola y forestal se redujo en las regiones
V a IX, pero aument6 en las regiones hacia el norte y hacia el sur. Si se excluyen las plantaciones
forestales, el niimero de operaciones cae en todas las regiones menos la VIII, que hoy dia alberga
mas predios que ninguna otra.
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Tabla 1.8. Uso de suelos agricolas y forestales en Chile,
por actividad, 2007 (ha)

1997 2007 Diferencia Variacién (%)

Total 2.303.262 2.129.363 -173.898 -7,6

Cultivos anuales y permanentes! 1.403.782 1.307.369 -96.413 -6,9

Suelos cultivados Forrajes permanentes y rotativos 454.173 402.010 -52.163 -11,5
Suelos en descanso 445.307 419.984 -25.323 -5,7

Total 34.335.096 34.983.087 647.991 1,9

Praderas mejoradas 1.018.446 1.052.567 34.121 3,4

Praderas naturales 12.083.350 11.162.179 -921.171 -7,6

Otros suelos Plantaciones forestales? 2.226.014 2.655.317 429.303 19,3
Bosque nativo y matorral® 12.524.103 11.728.076 -796.027 -6,4

Infraestructura* 347.664 239.843 -107.821 -31

Suelos aridos y otros inutilizables 6.135.519 8.145.105 2.009.586 32,8

1. Incluye forraje anual

2. Incluye viveros forestales y de plantas ornamentales

3. Incluye bosques naturales y nativos y matorrales

4. No incluye invernaderos

Fuente: Elaborado por Odepa usando resultados preliminares del Censo Agropecuario 2007 y resultados del
Censo de 1997.

Solo una parte minoritaria del suelo agricola chileno (2,1 millones de ha) es cultivado,
superficie que se redujo en 7,6% entre 1997 y 2007 (tabla 1.8). Sin embargo, esta reduccién esconde
importantes diferencias regionales: la superficie cultivada aument6 en 60% en la IV Region, y en
18% en la V, pero disminuy6 en grados variados en las regiones VI a X. La superficie destinada a
vifias creci6 hasta 129.000 ha (58%), y la plantada con frutales aument6 hasta 129.000 ha (38%).
Todos los demas cultivos —salvo semillas y flores— experimentaron una reduccién de la superficie
cultivada; para los cereales cay6 en 26%. Los pastizales mostraron una baja leve; sin embargo,
mientras las cifras de ganado cayeron en 9,2%, hubo un incremento del 5,2% en cabezas de ganado
ovino y de 71,6% en ganado porcino. En un estudio separado, Anriquez (2003) reporta que el naimero
de productores de lacteos disminuye alrededor de 3% al afio, mientras crece el tamafio medio de las
operaciones. De acuerdo con Odepa, 2500 productores de leche (18% del total) producen el 86% de
la leche recibida en las plantas procesadoras; en tanto 800 productores (6%) representan el 60% de
la leche procesada (Oficina de Estudios y Politicas Agrarias, Odepa, 2003).

Los cambios en el tipo de operacién agricola, la ubicaciéon de la produccién y el mix de
productos han sido relacionados con cambios tecnolégicos. Una caida del 17,8% del uso de riego
gravitacional (171.000 ha) fue més que compensada por la rdpida incorporacién de microrriego, la
que se casi cuadruplicé de 62.000 a 247.000 hectareas. El uso de riego mecénico también aumento,
de 31.000 a 57.000 hectareas.
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Cadenas de comercializacion

Un importante determinante del cambio estructural a nivel de predio ha sido la crecien-
te concentracion por el lado comprador, y la mayor coordinacién vertical mediante contratos
e integracién en los procesos agricolas. Por ahora es dificil discernir las implicancias estruc-
turales a nivel de predio, a la espera de resultados méas completos del Censo Agropecuario de
2007. En todo caso, existe evidencia que indica que los agricultores mas pequeios estan cada
vez bajo mas presiéon competitiva.

En primer lugar, cada vez se vende una proporcion mayor de los alimentos a los su-
permercados, con los que los agricultores mas pequeiios tienen dificultades para comprome-
terse. Esto, porque les resulta mas dificil satisfacer los requerimientos de los supermercados,
ya sea porque no pueden producir a la escala que requieren, o porque no pueden cumplir con
las exigencias especificas que establecen los minoristas (estandarizacién) o actividades post
cosecha (embalaje, almacenamiento, manejo y transporte). Ademds, el costo de transaccién
de los supermercados se reduce si compran a un nimero menor de proveedores mas grandes.
La participacién de los supermercados en el sector de distribucién de alimentos subi6 de 49%
a 62% entre 1994 y 2001. Su participacion en las ventas aumentoé con especial rapidez en los
productos alimenticios, mientras las ventas locales de la mayoria de las categorias de produc-
tos cayeron en 20-25% en el mismo intervalo. Aunque estos cambios han sido a la vez rapidos
y profundos, la penetracién de los supermercados en Chile sigue siendo menor que en otros
lugares de América Latina: mientras los diez supermercados més grandes representaron el
66% de todas las ventas de alimentos de Chile en 2002, la cifra para Brasil fue de 70%, y en
Argentina, Colombia y México superaron todas el 90% (Odepa UC RIMISP, 2002). Tras el
cierre de las operaciones chilenas de Carrefour y Ahold, en Chile todos los supermercados
son de propiedad de chilenos, mientras en 2002 las ventas de supermercados multinacionales
representaron un 37% en Brasil y un 78% en Argentina.

También hay evidencia de mayor concentracién por el lado del procesamiento, lo que
plantea problemas similares a los pequeios agricultores. Por ejemplo, Muchnik y Saavedra
(2002) destacan que, para la leche, dos firmas cubrieron un 58% del mercado en 2004, y cuatro
firmas el 79%. En el caso del procesamiento de jugo de manzana, la cifra para dos firmas fue
de 64% en 2001 y, para cuatro firmas, de 90%.

En términos mas generales, la integracion vertical, tanto hacia atras como hacia delante
de la puerta del predio, significa que (con la excepcién de las papas) en Chile los mercados ya
no corresponden al modelo estilizado con muchos participantes cuyas actividades son deter-
minadas por los precios spot generados por mercados abiertos (Foster y Vargas, 2000).

Lo anterior no significa que toda la producciéon y distribucién de alimentos tenga
obligacion de hacerse a gran escala. Dentro del sector de supermercados, 23 hipermercados
(con més de 10.000 m2 de superficie) representan un 25% de la superficie total, en tanto 631
supermercados maés chicos (10.000 m2 o menos) lograron una participaciéon de mercado de
75%. La importancia de los supermercados en las ventas minoristas también varia segin el
articulo. Para los cultivos, la participacién fue relativamente baja en 2001 (3,3% el tomate,
4,0% el maiz verde, 4,8% la papa y 8,5% la manzana). La proporciéon fue mayor para los pro-
ductos lacteos (22,4% el queso, 29,9% el yogur y 39,5% la leche) y aun maés alta para la carne
(45-60%, segun la fuente).

Igualmente, existe evidencia de que algunos pequetios agricultores se las han arreglado

para participar en el mercado mayorista mas grande del pais, Lo Valledor, a pesar de que la
mayoria de los comerciantes prefiere comprarles a los productores a mediana y gran escala.
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Con frecuencia, estos mercados son integrados, por ejemplo dando financiamiento a los pro-
veedores habituales y garantizando almacenes para los minoristas (Dirven y Faiguenbaum,
2004), lo que implica dar una buena oportunidad a los campesinos para que puedan convertirse
en proveedores reconocidos. Mas aun, los mercados tradicionales no parecen estar en peligro
de extincion. Los almacenes locales parecen cobrar precios méas altos que los supermercados
ubicados en barrios de clase media, pero ofrecen productos de mejor calidad; en cambio en las
zonas mas pobres, ofrecen articulos mas baratos con una mejor razén calidad/precio.

La agricultura orgdnica también ofrece oportunidades a la produccién a pequeria escala.
Hasta aqui ha tenido una presencia relativamente menor. Segun cifras no oficiales (entrega-
das por empresas privadas de certificacién), en 2006 la agricultura orgdnica abarcaba 48 043
ha, de las cuales solo 7 689 ha se destinaban a cultivos (menos de 0,5% de la superficie para
cultivos). El resto era principalmente de pastizales. Las vifias cubrian 2 443 ha, las manzanas,
775 ha, las aceitunas, 730 ha. Cerca del 90% de la produccién organica se exporta, con un
valor de produccién de 25 millones de USD en 2006. Las medidas para mejorar las oportuni-
dades para los productores orgdnicos incluyen un esquema de certificacién administrado por
el SAG, y una iniciativa de Corfo para promover la agricultura de calidad y, en relacién con
esta, cultivos organicos.

Sin embargo, los productores a pequefia escala a menudo enfrentan problemas que
solo pueden resolver consoliddndose, o formando asociaciones y juntando la produccién. En
general, estos cambios estructurales ofrecen oportunidades a algunos agricultores pequenios
y medianos, pero son una importante amenaza para muchos més, a medida que se agranda
la brecha entre la produccién a escala pequeiia y comercial. Es importante evaluar quiénes
tienen el potencial para cerrar esta brecha, tema que se vera en el capitulo 3.

El medio ambiente

En 1990, se establecio el desarrollo sustentable como un objetivo explicito de la politica
del Gobierno, y en 1994 se cre6 la Comision Nacional del Medio Ambiente (Conama), institucién
dependiente del Ministerio del Interior, a cargo de las politicas medioambientales. Desde la
creacion de la Conama, en virtud de la Ley 19.300 de Bases Generales del Medio Ambiente,
LBGMA, se han logrado algunos avances, tales como el tratamiento de aguas urbanas, la
descontaminacion de los bordes costeros, la implementaciéon de buenas practicas agricolas,
mayor control de pestes y enfermedades agricolas, una reduccién de la contaminacién de las
actividades mineras, progreso en los sistemas de certificacion, y una disminucién de la conta-
minacién del aire en las zonas urbanas. Sin embargo, falta abordar varias fuentes de presion
medioambiental, tales como la continua presiéon productiva sobre los recursos naturales, en
particular la severa reduccién de los bosques nativos y la consiguiente pérdida de biodiver-
sidad, la creciente demanda por agua para consumo agricola y urbano, la sobreexplotacion
del ecosistema maritimo, la erosién y desertificacion del territorio nacional, y el alto impacto
ambiental de la produccién de energia (Sotomayor, 2007).

Un problema medioambiental que tiene directa relacion con la agricultura es la ero-
sion de los suelos causada por la deforestacion, la sobreexplotacion de los suelos, y el uso de
practicas inadecuadas de cultivo y riego. El ano 2002, 47,3 millones de hectareas estaban
erosionadas, equivalentes al 60% de la superficie nacional, principalmente en las regiones I,
VIII, IX y VII. La pérdida de suelo obedecia en un 23% a la deforestacién y pérdida de mate-
ria organica, 19% a hidroerosion, 17% a la expansion urbana e industrial, 16% a degradacién
quimica, 11% a la erosién eélica, y el resto a otros factores. Un efecto lateral de las reformas
con el que tiene que lidiar la autoridad es el aumento de insumos de capital en relacién con la
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tierra y el trabajo. En particular, el uso de fertilizantes y pesticidas ha aumentado en forma
significativa, ya que los precios han caido en comparacién con los de otros insumos.

La deforestacion de los bosques nativos es otro tema de importancia. Aproximadamente
13,4 millones de hectareas —que equivalen al 17,8% del territorio nacional— estan cubiertas
con bosque nativo (Conaf, 2007). Se estima que las regiones X y VII han perdido bosque nativo
a una tasa promedio anual de 1,1% y 2,7% respectivamente, y solo una fraccion minoritaria
de los bosques nativos es administrada con practicas sustentables (Sotomayor, 2007).

El Ministerio de Agricultura tiene una larga historia de politica medioambiental,
pero no fue sino hasta 1990 que comenzé a centrar sus acciones en el desarrollo sustentable
y a hacer esfuerzos para proteger, recuperar y conservar el medio ambiente. Las agencias
del Minagri, tales como SAG, Indap y Conaf, son los ejecutores principales de los programas
relativos al medio ambiente, entre los que se cuentan el Programa de Recuperacion de Suelos,
planes de reforestacion, y la recuperacion y proteccién del bosque nativo (Sotomayor, 2007).
Las politicas agroambientales de Chile se describen en el capitulo 2.

Pobreza rural y migracion

Como ya se destacé, la incidencia de la pobreza en Chile ha caido en més de la mitad
en los ultimos quince afnos. Aunque la pobreza rural es mayor que la urbana, ambas han dis-
minuido a un ritmo similar. Una observacion parecida se puede hacer sobre el cambio en las
tasas de pobreza relativa entre hogares agricolas y no agricolas, con una mayor incidencia
de pobreza entre los hogares agricolas, tasas similares de disminucién entre ambos grupos y,
en consecuencia, poco avance en el cierre de la brecha de ingresos. Segiin datos de Casen, la
tasa de pobreza en las familias agricolas (definidas segtn la ocupacién principal del jefe o jefa
de hogar) decliné de 38% a 20% entre 1990 y 2003, mientras entre las familias no agricolas
cay6 de 33% a 12% en el mismo periodo. También se redujo abruptamente la incidencia de la
extrema pobreza en ambas categorias: de 13% a 5% entre las familias agricolas, y de 10% a
2% entre las no agricolas*.

A pesar de estas similitudes, hay que tener en mente que no todos los hogares rurales
son agricolas ni todos los hogares urbanos son no agricolas; alrededor del 5% de los hogares
urbanos viven del trabajo en el campo, y cerca de la mitad de los hogares rurales (49%) tienen
empleo en actividades no agricolas. Ademds, la distincién entre qué es rural y qué urbano es
una linea cada vez mas borrosa. Los ingresos han mostrado un crecimiento algo més lento entre
los hogares agricolas que entre los no agricolas, y, entre los agricolas, a una tasa similar para
todos los quintiles de ingreso. Esto sugiere que la estructura de crecimiento de la economia
ha subido los ingresos de todos, pero no favoreciendo a los méas pobres ni ayudando a reducir
las desigualdades.

No es féacil discernir qué papel ha jugado el crecimiento agricola en lo anterior, dado
que el crecimiento no agricola sube los ingresos de las familias agricolas, y viceversa. Un
estudio de Lépez y Anriquez (2004) ha intentado establecer con métodos econométricos la im-
portancia relativa de los tres canales por los que el crecimiento de la agricultura puede incidir
en la pobreza: un aumento de la renta del agricultor, mejores salarios para los empleados en
el agro, y baja de precios de los alimentos. Las principales conclusiones de este estudio son
que el crecimiento agricola tiene un efecto sustancial en la pobreza (el nimero de pobres cae
en 7,3% en respuesta a un crecimiento de tendencia de 4,5%), y que el efecto predominante
proviene de la tendencia del crecimiento agricola a aumentar los salarios de los trabajadores
no calificados. La incidencia en los precios de los alimentos y en la renta del predio propio es
relativamente menor.
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Una explicacién para estos hallazgos puede ser la tendencia estructural mas profunda
que opera en contra de los campesinos mas pobres que trabajan en paralelo con un subsector
comercial competitivo. Si bien el crecimiento agricola puede tener un efecto positivo directo
en la renta del predio, el aumento de la oferta agricola a menudo se asocia con una reduccién
de costos que empuja los precios hacia abajo. Esta reduccién de costos puede originarse tanto
dentro como fuera del pais. Pero para los campesinos que no acceden a dicha reduccién, por
ejemplo por no tener acceso a la tecnologia o porque no pueden operar a la minima escala de
eficiencia, su ingreso neta queda necesariamente bajo presién. Esta puede ser la razén por la
que los principales beneficios que reciben los campesinos mas pobres del desarrollo agricola
provienen indirectamente del desarrollo del sector agropecuario comercial.

1.5. Desafios de politica

En los dltimos veinte 20 afios, la economia chilena ha gozado de las tasas de crecimiento
mas robustas de América Latina. La clave de ello han sido el buen manejo macroeconémico,
las reformas institucionales y estructurales, y la apertura comercial. Estos pilares basicos de
la politica econémica han sido preservados por los sucesivos gobiernos que siguieron al retorno
a la democracia en 1990.

El sector agropecuario, junto a las actividades derivadas, ha jugado un papel esencial
en este éxito econémico, tanto recibiendo los beneficios de la estabilidad y de las reformas, como
haciendo una contribucién importante, por la via del rapido crecimiento de sus exportaciones.
Mas aun, el crecimiento de las exportaciones agricolas y agroindustriales se ha acelerado en
afios recientes, al agregarse nuevos productos —tales como carne de cerdo y de ave, y productos
lacteos— a los anteriores sectores dindmicos como el vino y la fruta fresca.

A pesar de esta importante contribucién, la participacién de la agricultura primaria
en el PIB no llega al 4%, similar a la de muchos paises desarrollados miembros de la OCDE, si
bien aumenta en forma considerable si se incluyen sectores derivados como el vino y la fruta
procesada. Al mismo tiempo, la participacién de la agricultura en el empleo es mucho mayor,
del orden del 12%. La diferencia entre ambas cifras apunta a la doble estructura del sector
agropecuario, donde coexisten un competitivo sector exportador junto a un sector subdesarro-
llado de campesinos de semisubsistencia con un valor agregado relativamente bajo.

Es probable que continte el crecimiento agricola de Chile, a medida que se superen
los impedimentos que ain persisten. La mayoria de estos impedimentos afligen a la econo-
mia en general y no son exclusividad del sector agropecuario. Entre estos estan la debilidad
del capital humano (en particular, la deficiente educacién), que tiene implicancias sobre la
administracion de los predios y las habilidades emprendedoras; y una baja intensidad de I+D
con una limitada difusién del conocimiento. Un factor mas nuevo, resultado del alto precio del
cobre, ha sido el alto tipo de cambio. Si se eliminan estas restricciones, se podria continuar
creciendo en términos absolutos, y que una parte de dicho crecimiento sea aprovechado por
algunos hogares agrodependientes méas pobres, ya sea por la via de atraerlos directamente a
las estructuras comerciales u ofreciéndoles oportunidades de empleo en operaciones agroin-
dustriales méas grandes.

Sin embargo, es importante reconocer que la participacién de la agricultura en el PIB
no subira tanto como para igualar su participacién en el empleo; en todos los paises OCDE
la tendencia ha sido precisamente la opuesta. Mas aun, en el largo plazo, es improbable que
el sector agropecuario pueda proveer por si solo la base para el crecimiento de 2,5 veces del
ingreso per capita anual que elevaria el estandar de vida hasta el actual promedio OCDE de
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USD 29.000 (en PPC). Para su tamario, Chile es una economia relativamente abierta, con una
participacién de sus exportaciones en el PIB de 40%. Si mantiene este coeficiente al alcanzar
mayores niveles de ingresos -como probablemente deba ser- entonces las exportaciones per
capita tendrian que subir hasta USD 12.000. Retornos de estas magnitudes no se pueden
generar con agricultura intensiva en trabajo, y requieren una diversificacién mucho mayor
de la economia.

Tales observaciones no deberian entenderse como una receta de politica "anti-agri-
cultura", aunque muchas politicas que afectan al sector probablemente no sean politicas
agricolas. En primer lugar, varias inversiones cruciales, especialmente en capital humano,
pueden resultar tutiles a quienes buscan un mayor éxito dentro del agro, a la vez que producen
habilidades transferibles que les permitan explotar oportunidades fuera del sector. Segundo,
existen importantes inversiones en bienes publicos, tales como proyectos de infraestructura
fisica e I+D, que pueden ayudar a mantener y mejorar la competitividad del sector. De modo
similar, las politicas y programas asociadas a otros objetivos tienen un rol claro que desem-
pefar, como la protecciéon del medio ambiente. Sin embargo, muchas politicas, como las que
apuntan a mejorar la productividad de los pequefios agricultores implican negociar ciertas
pérdidas. La naturaleza de estos dilemas se examina en el capitulo 3.

Con una proteccién relativamente baja de sus fronteras, la mayoria de las politicas
agricolas de Chile involucran gasto presupuestario. El sélido historial de crecimiento del
pais, impulsado en los dltimos afios por la notable alza del cobre, ha generado los recursos
econdémicos con los que se puede acometer un amplio rango de inversiones, y Chile tiene una
agenda de politica agricola ambiciosa en consecuencia. El capitulo 2 mide y evalda el apoyo
que entrega Chile a su sector agricola, con la mirada puesta en determinar si se estan tomando

las decisiones apropiadas.
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NOTAS

ii.

iii.

iv.

Vi.

Vii.

viii.

ix.

Xi.

Xii.

De acuerdo con la encuesta Casen 2006, por primera vez la incidencia de la pobreza rural fue menor
que la de la pobreza urbana, aunque la comparacion debe interpretarse con cautela, puesto que Chile
adopta una definicién de ruralidad particularmente estrecha (Valdés y Foster, 2007).

La participacién de la agricultura y el sector agroalimentario en el PIB es cercana al 9%.

Estos ratios excluyen los sectores forestal y pesquero.

La produccién de cultivos en regiones no incluidas en la tabla 1.5 es despreciable.

El peso reemplaz6 el escudo, a una tasa de conversién de 1.000 escudos = 1 peso.

Chile firmé tratados comerciales con economias latinoamericanas primero: México (1991, revisado en
1998), la Comunidad Andina (1993-1998), Mercosur, del que Chile es Miembro Asociado (1996), y con el
Mercado Comtun Centroamericano (1999). También ha suscrito acuerdos con Canad4 (1997), la Unién
Europea (2002), la Asociacién Europea de Libre Comercio (2003), Brunei- Nueva Zelanda- Singapur
(2005), Corea del Sur (2003), Estados Unidos (2003), India (2002), China (2005), y Japén (2007). Hay
negociaciones en curso con Australia y otros paises. Estos acuerdos comerciales se analizan en el capi-
tulo 2.

El saldo estructural mide el ingreso fiscal al nivel que tendria si el crecimiento del PIB y el precio del
cobre fueran los de tendencia de mediano plazo, que se estiman en 5,3% y USD 1,21/lb, respectivamen-
te.

El Estudio Econémico de Chile de la OCDE (2007a) recomienda modificar la normativa sobre el trabajo
a tiempo completo de modo que el horario de trabajo se pueda recortar por cualquier nimero de horas

y no con un minimo de un tercio de la jornada, un limite que da lugar a disposiciones especiales.

Esta seccién estd basada en Valdés y Jara (2006) y Foster y Valdés (2006). Los eventos de politica
recientes se describen detalladamente en el Capitulo 2.

Para maés detalle, véase el recuadro 2.3 en el capitulo 2.
Para una discusion més amplia de la reforma agraria chilena, véase Valdés (1978) y Jarvis (1985).

Estos datos se analizan en més detalle en el capitulo 3. Un hogar agricola se define aqui como un hogar
cuyo jefe o jefa dice tener su actividad principal en la agricultura.
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2.1. Introduccion

Desde la restauracion de la democracia en Chile en 1990, los sucesivos gobiernos han
mantenido el compromiso con el libre mercado, sin perjuicio de algunas importantes excepcio-
nes entre los sectores agricolas que compiten con importaciones. Al mismo tiempo, el gobierno
chileno ha mostrado ser cada vez mas activo en la adopcion de politicas para favorecer la
competitividad, ayudar a los campesinos méas pobres y menos competitivos, junto con prote-
ger el medio ambiente y la dotacion de recursos naturales del pais. Asi, si bien la politica de
comercio agricola es esencialmente liberal, en ningtn caso su orientacién puede clasificarse
como de laissez-faire.

Este capitulo intenta medir la eficacia de las politicas agricolas chilenas en el logro
de sus objetivos. Un principio general del disefio de politicas, y en el que estan de acuerdo
los paises OCDE, es que las politicas mas eficaces son aquellas que apuntan directamente a
sus objetivos (OCDE, 2002; OCDE, 2007c). Las politicas que distorsionan la produccion y el
comercio son tipicamente menos eficaces, ya que no van dirigidas a objetivos especificos, y sus
efectos sobre las variables sobre las que operan, tales como el ingreso del hogar campesino o el
medio ambiente, son indirectos y bajos en comparacién. La posicién de Chile como exportador
competitivo de productos agricolas, ademas del bajo nivel de proteccién arancelaria que otorga
a la mayoria de los bienes que compiten con equivalentes importados, inmediatamente sugiere
un bajo grado de proteccién del tipo que altera el intercambio internacional. Al mismo tiempo,
se han introducido politicas que no requieren medidas fronterizas asociadas y se vinculan a
los objetivos establecidos en las politicas. La cuestion siguiente es, por tanto, si las politicas
dirigidas de Chile han sido disefiadas e implementadas con éxito.

A fin de evaluar las politicas agricolas chilenas, primero las clasificamos y medimos
mediante la metodologia estandar de la OCDE de medicién del apoyo al productor y al sector
agropecuario en general (esto incluye computos para los EAP y EAT). Esta metodologia se
emplea en paises OCDE y en un creciente rango de economias fuera de la organizacién'. El
analisis deberia confirmar con mayor precisiéon hasta qué punto Chile se ha apartado de las
politicas distorsionadoras. Al mismo tiempo, la clasificacién de instrumentos de politica segin
como se implementan constituye la base para una evaluaciéon mas cualitativa del desemperio de
las politicas agricolas, y motiva, en el capitulo 3, una consideracion de politicas mas especifica
que puede abordar las necesidades de desarrollo de los pequenos agricultores y otros hogares
agrodependientes.

Asi, este capitulo se estructura como sigue. La seccion 2.2 describe los principales ob-
jetivos que han orientado el disefio de las politicas agricolas desde 1990, los instrumentos que
se han empleado para alcanzar tales objetivos, y las agencias de gobierno responsables de su
implementacion. La seccion 2.3 describe el funcionamiento de las politicas de comercio agricola
en mayor detalle, en tanto la seccion 2.4 se centra en las politicas internas. La seccién 2.5
presenta la medicion y evaluacion del apoyo a la agricultura, y realiza algunas observaciones
sobre el desemperio de las politicas. La seccién 2.6 presenta las conclusiones e implicancias
del analisis.
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2.2. El marco de la politica agricola
Objetivos de la politica agricola

Durante los primeros diez afios de régimen militar, el Gobierno tuvo poca intervenciéon
activa en el sector agricola. A partir de mediados de los ochenta, sin embargo, la percepcion
creciente era que existian medidas activas que el Gobierno podia acometer para mejorar la
competitividad y asi estimular la produccién y las exportaciones, principalmente ofreciendo
bienes publicos que hasta entonces habia descuidado, y corrigiendo fallas de mercado. Por otro
lado, en la practica habia poca preocupacion por las necesidades de desarrollo de los campesinos
mas pobres, y un gran desinterés por los temas ecolégicos y de uso de los recursos.

Desde la restauraciéon de la democracia en 1990, la politica agricola se ha centrado en
tres grandes grupos de objetivos: primero, la meta heredada de aumentar la competitividad;
segundo, lograr un desarrollo agricola mas equilibrado a través de una mejor integracién de
los campesinos méas pobres y menos competitivos a las cadenas de abastecimiento comercial,
y, por dltimo, conciliar estos objetivos con propésitos relativos a la conservacién del medio
ambiente y el uso sustentable de los recursos. Aunque el articulado de los objetivos ha varia-
do de gobierno en gobierno, estas amplias areas han proporcionado un foco comtn para las
preocupaciones de la autoridad. Han existido traslapes, en que los programas dirigidos a los
campesinos mas pobres se han centrado esencialmente en mejorar su competitividad, mientras
se piensa que los pequeios propietarios tienen un importante papel que jugar en la ecologia,
como por ejemplo, en la reforestacion. También ha habido cambios sutiles en el énfasis puesto
en estos temas.

Desde el retorno a la democracia se han sucedido cuatro gobiernos, todos formados
bajo la Concertacion, coalicion de partidos politicos. El primero, del presidente Patricio Aylwin
(1990-94), tuvo que manejar la transicion desde el régimen militar. Durante su periodo, los
objetivos de politica caian en dos categorias. La primera establecia el propésito de apoyar una
agricultura competitiva, por la via de transformar, modernizar y diversificar la produccion
agricola. La segunda perseguia conciliar el desarrollo agricola con la equidad, a través de la
incorporacién de pequeiios y medianos agricultores a una agricultura mas competitiva y del
desarrollo de las zonas rurales pobres. Los principales instrumentos de politica aplicados
durante estos anos fueron la transferencia tecnolégica y el otorgamiento de créditos.

El segundo gobierno, del presidente Eduardo Frei Ruiz-Tagle (1994-2000), continué
con estos objetivos amplios, reforzando el énfasis en una integracién mas eficaz del sector agri-
cola en las cadenas de valor. El gobierno de Frei comenz6 extendiendo programas que habian
partido en la Administracion anterior e introdujo nuevos en las areas de riego, recuperacion
de suelos, programas de sanidad animal y vegetal, desarrollo y promociéon de mercados, inno-
vacién y mejora tecnolégica, desarrollo de habilidades gerenciales y desarrollo forestal. Estas
politicas todavia son importantes.

A la presidencia de Frei sucedié la de Ricardo Lagos (2000-06). E1 gobierno de Lagos
también especifico el objetivo de generar las condiciones para un agro rentable y competitivo
que abarcaria hasta la agricultura a pequena y mediana escala. Este periodo estuvo marca-
do por un nuevo foco en el logro de dichos objetivos dentro de un marco de sustentabilidad
ecologica, econémica y social. También se puso un énfasis considerable en la promocién
de las exportaciones agricolas, a través de programas como el Fondo para la Promocion de
Exportaciones Agricolas y el Programa de Promocién de Exportaciones para la Agricultura
Familiar Campesina.
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En 2006, Michelle Bachelet fue elegida Presidenta. Su Gobierno redefini6 los obje-
tivos de la politica agricola chilena, con la intencién declarada de (1) transformar a Chile
en una superpotencia internacional agroalimentaria y forestal; (2) promover un desarrollo
mas incluyente para el apoyo de la agricultura familiar campesina (AFC); (3) modernizar
las instituciones agrarias publicas; (4) crear nuevas fuentes de energia; y (5) asegurar el uso
sustentable de los recursos naturales y proteger la biodiversidad. Estos objetivos son en gran
medida similares y compatibles con los heredados de gobiernos anteriores, aunque el énfasis
especifico en la creacién de nuevas fuentes de energia es nuevo. Las politicas utilizadas para el
logro de estos objetivos, que incluyen instrumentos tanto nuevos como heredados, se examinan
en las subsecciones 2.3 y 2.4.

Arreglos institucionales

Las politicas agricolas se implementan a través de tres arreglos institucionales dis-
tintos. En primer lugar, algunas politicas son financiadas y llevadas a cabo por el Ministerio
de Agricultura (Minagri) y agencias filiales. En segundo lugar, estan las politicas financiadas
por el Minagri, pero cuya implementacion estd a cargo de agencias de fuera del Ministerio.
Por dltimo, estan las politicas financiadas e implementadas por un ministerio distinto al
Minagri. El Recuadro 2.1 muestra un resumen de las diversas instituciones responsables de
las politicas agricolas, dentro de este marco, en tanto el diagrama 2.1. sintetiza la estructura
organizacional y la asignacién de todos los gastos del Minagri correspondientes a 2006.

Recuadro 2.1. Institucionalidad para las politicas agricolas en Chile

1) Politicas financiadas e implementadas por el Ministerio de Agricultura (Minagri)

El Ministerio de Agricultura (Minagri) es responsable del disefio, implementacion, admi-
nistracién y reglamentacion de las politicas nacionales relacionadas con la agricultura, ganaderia,
silvicultura, alimentacion y desarrollo rural. La organizacion del Minagri consta de una subsecre-
taria y diez agencias. La gestion de cinco agencias (INIA, FIA, Infor, Fucoa y Ciren) corresponde
a la Subsecretaria (Subse). Las otras cinco (Indap, SAG, Conaf, CNR, y Odepa) son instituciones
descentralizadas con presupuestos individuales.

Subsecretaria de Agricultura

La misién de la Subse es contribuir a mejorar la competitividad, sustentabilidad y equi-
dad en los sectores agricola y forestal, por medio de una organizacion eficiente del Ministerio de
Agricultura en términos de articular, monitorear y coordinar las politicas, programas y proyectos
que son ejecutadas directamente por las agencias ministeriales o implementados por acuerdos con
otras instituciones.

Instituto Nacional de Desarrollo Agropecuario (Indap)

ElIndap es la principal agencia que brinda apoyo a la pequefia agricultura. Su propdsito es
mejorar la competitividad y la orientacién de mercado de la agricultura familiar campesina, (AFC).
A fin de cumplir con este mandato, el instituto contribuye al financiamiento de inversiones y capital
operacional de los pequenos productores. Asimismo, cofinancia la asistencia técnica y programas
de gestion para pequefios propietarios, y pone en practica programas de asistencia general para
campesinos pobres.

Servicio Agricola y Ganadero (SAG)

E1 SAG es responsable de proteger, mantener, y perfeccionar las condiciones sanitarias de
la produccién agricola y ganadera; proteger, conservar y mejorar los recursos naturales renovables
usados en la agricultura; y controlar los insumos y productos del agro, de acuerdo con reglamen-
taciones y normas legales.
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Corporacion Nacional Forestal (Conaf)

La misién de Conaf es preservar y aumentar los recursos forestales del pais. Conaf maneja
un programa de recuperacion de suelos degradados y promueve la creacién de un recurso renovable
para pequernios y medianos propietarios de zonas forestales. Al mismo tiempo, controla la ejecucion
de reglamentos relacionados con el uso de los bosques. Cuenta también con un programa de control
de incendios forestales y administra un sistema nacional de zonas protegidas.

Comision Nacional de Riego(CNR)

E1 CNR coordina todas las instituciones con actividades de regadio, e implementa sus propias
politicas, programas y proyectos, de riego y drenaje. Administra también los recursos disponibles
para fomentar la construccion de proyectos privados de riego y drenaje; y promueve acciones publicas
orientadas al desarrollo agricola y a la capacitacion en las dreas que se benefician con proyectos de
riego.

Oficina de Estudios y Politicas Agrarias, (Odepa)

Odepa es una institucién publica centralizada que suministra y mantiene informacién re-
gional, nacional e internacional til para la formulacion de politicas. Odepa asesora al Ministerio
de Agricultura en materia de politicas relacionadas con la produccion y el comercio internacional.
Presta también servicios tales como asesoria legal, evaluacién y monitoreo del presupuesto de las
agencias del Ministerio, coordinacion de asistencia técnica y programas de cooperacion interna-
cional.

Instituto Nacional de Investigaciones Agropecuarias (INIA)

El mandato de INIA consiste en crear, adaptar y transferir conocimientos tecnolégicos. Su
accionar esta enmarcado dentro de un concepto de Investigacion y Desarrollo, implicando con ello
que los proyectos de investigacion se comienzan teniendo en mente un producto final realizable. Sin
embargo, también conduce algunos proyectos de investigacion en ciencias basicas.

Fundacion de Innovaciéon Agraria (FIA)

FIA promueve la innovacién en la agricultura chilena financiando el desarrollo de progra-
mas y proyectos orientados a la transformacion industrial y comercializacion de productos agricolas
y forestales. Fomenta también la coordinacion de los esfuerzos de innovacion sectoriales, y provee
servicios de extension.

Instituto de Investigacion Forestal de Chile (Infor)

La mision de Infor es llevar a cabo proyectos de investigacion, elaborar estadisticas, y trans-
ferir conocimientos cientificos y tecnolégicos relacionados con el uso sustentable de los ecosistemas
forestales, el manejo de sus recursos y la comercializacion de sus productos. Apoya el desarrollo de
pequerios y medianos propietarios forestales, y la innovacion tecnolégica entre empresas madereras
pequerias y medianas.

Fundacion de Comunicacion, Capacitacion y Cultura del Agro (Fucoa)
Fucoa esta a cargo de las comunicaciones del Ministerio de Agricultura y sus agencias.

Centro de Informacion de Recursos Naturales (Ciren)

La funcién de Ciren es recopilar, actualizar, mantener e integrar informacion estadistica
y cartografica relacionada con los recursos naturales del pais; y suministrar informacion oportuna
y util para el analisis de los diferentes subsectores.

2) Politicas financiadas por el Minagri pero implementadas por agencias no Minagri

Prochile

Prochile forma parte de Direcon (Direccién de Relaciones Econémicas Internacionales) y su
misién es el fomento de las exportaciones chilenas. Para ello, Prochile realiza estudios para guiar y
capacitar empresarios; suministra informacién sobre comercio internacional; organiza y participa en
ferias internacionales de comercio y misiones comerciales para empresarios; desarrolla programas
para incorporar a la pequena y mediana empresa al comercio internacional; y administra los fondos
para el fomento de las exportaciones.
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Corporacion de Fomento a la Producciéon (Corfo)
La misién de Corfo es fomentar la produccién nacional. Promueve mejoras de gestion, asi
como la innovacién, la generacién de capital, y la creacién de nuevos negocios.

Fundacion Chile
La Fundacién Chile es una organizacion privada sin fines de lucro que introduce innova-
ciones y desarrolla recursos humanos en dreas clave de la economia chilena.

3) Politicas financiadas e implementadas por otros ministerios
Estas son agencias con programas que abarcan el sector agricola, pero cuyos recursos no
provienen del Minagri.

Fondo de Solidaridad e Inversion Social (Fosis)

Fosis es una agencia publica descentralizada bajo la supervision del Presidente de la
Republica, con quien interactia a través del Ministerio de Planificacién (Mideplan). Fosis financia
actividades que contribuyen a la reduccién de la pobreza.

Servicio Nacional de Capacitacion y Empleo (Sence)
El Sence es una agencia publica descentralizada que promueve la competitividad de em-
presas e individuos por medio de programas de capacitacion.

Corporacion Nacional de Desarrollo Indigena (Conadi) - Ministerio de Planificacién
(Mideplan )

Conadi forma parte del Mideplan y promueve, coordina y ejecuta iniciativas estatales para
el desarrollo de los pueblos indigenas.

Ministerio de Obras Publicas (MOP)
E1 MOP egjecuta un gran nimero de proyectos de infraestructura agricola y de riego.
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Diagrama 2.1. Organizacion de las instituciones que formulan politicas agricolas, y

asignacion del total del presupuesto ejecutado de MINAGRI para 2006

(millones de pesos)

MINISTERIO DE AGRICULTURA
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SUB-SECRETARIA
$ 3983 T T
(1,6%) ‘
INDAP SAG CONAF CNR ) ODEPA . ‘
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tigaciones Agrope- la Innovacién tal de Chile) Informacién de Re- municaciones) ]
cuarias) Agraria) $ 1408 cursos Naturales) $ 385
$71734 $ 6422 (0,6%) $ 780 (0,2%)
(3,1%) (0,3%)
Agencias No MINAGRI
que usan recursos del MINAGRI
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(2,9%)
Agencias No MINAGRI
Recursos No MINAGRI
MOP FOSIS CONADI SENCE (Servi- CORFO (Cor-
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Fuente: MINAGRI, 2007, DIPRES, 2007.
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2.3. Politicas de comercio agricola

Chile tiene una politica comercial muy abierta, con un arancel virtualmente parejo de
6%, la tasa de "nacién mas favorecida" o NMF. Mas aun, la suscripcion de un amplio abanico
de tratados comerciales ha atraido a muchos exportadores hacia Chile gracias al libre acceso
para una mayoria de las lineas afectas a arancel. En el caso de los productos agricolas, lo an-
terior ha derivado en un arancel promedio efectivo inferior al 2% (Becerra, 2006), levemente
por debajo del que se aplica a los productos industriales. Los inicos productos que han recibido
una proteccion mas alla de la tasa de NMF son los incluidos en el sistema de banda de precios
(SBP) del pais —trigo, harina de trigo, aztcar (y, antes, aceites comestibles)— y los que han
sido objeto de medidas de contingencia. Se han aplicado salvaguardas al trigo, harina de trigo,
azucar y fructosa, y a los productos lacteos, mientras, recientemente, se han implementado
medidas antidumping contra las exportaciones de harina de trigo de Argentina. En pocas
palabras, la proteccién comercial se ha concentrado en un grupo estrecho de productos que
compiten con sustitutos importados.

Cambios en el paradigma de la politica comercial

Chile acometié la aplicacion de reformas comerciales en forma unilateral durante el
régimen militar. Eliminé todas las barreras no arancelarias; impuso una reduccién gradual
de los aranceles, los que consolidé en tres niveles (con un maximo de 60%); unificé el tipo de
cambio y devalué la moneda para contrarrestar los efectos de los recortes arancelarios (Cepal,
2002). Las reformas arancelarias continuaron hasta llegar a un arancel uniforme de 10% en
1979. Con la crisis de deuda de comienzos de los ochenta, las reformas tuvieron algunos tro-
piezos, debiendo subir el arancel comtn a 20% a mediados de 1983 y a 35% en septiembre de
1984, pero para cuando el pais recobro la democracia en 1990 la proteccion arancelaria habia
vuelto a ser casi pareja entre sectores, con una tasa estandar del 15%.

El Gobierno civil mantuvo la politica de libre mercado, bajando el arancel de NMF
a 11% en 1991, y luego aplicando reducciones progresivas hasta llegar al 6% en 2003. El
SBP para el trigo, la harina de trigo y el azticar es la honrosa excepcion y ha hecho que estos
aranceles excedan la tasa de NMF (y ocasionalmente el limite). La operacion del SBP y las
modificaciones realizadas a la luz de las conclusiones del Organo de Solucién de Diferencias
(OSD) de 1a OMC, se describen a continuacion.

Como complemento a la reforma unilateral, el Gobierno de Chile ha negociado una
serie de tratados de libre comercio que, al ofrecer un acceso mejor que el de NMF, han redu-
cido aun mas el grado de proteccion. En general, los acuerdos comerciales preferenciales han
sido percibidos como una manera practica de mejorar el acceso chileno a los mercados en un
mundo proteccionista. Chile ha buscado suscribir acuerdos con todos sus socios comerciales
grandes a fin de minimizar los efectos del desvio del comercio. Dados los bajos aranceles y el
bajo uso de otros instrumentos proteccionistas, los tratados de libre comercio (TLC) y acuerdos
de complementacién econémica (ACE) suscritos por Chile, a menudo se han caracterizado como
"OMC plus", al cubrir areas tales como la inversion, defensa comercial, propiedad intelectual
y politica de competencial. También han contemplado procedimientos para la liquidacién de
controversias. La tabla 2.A1.1 (anexo) presenta una lista de los tratados comerciales suscri-
tos por Chile, en tanto el recuadro 2.2 a continuacion resume los detalles de los componentes
especificos para la agricultura. Un punto clave a destacar aqui es que, en su mayoria, estos
acuerdos incluyen algunas exenciones de las reformas por uno y otro lado, que la agricultura
es el principal sector donde se han aplicado dichas exenciones. Los tnicos acuerdos que no
contienen exenciones son los suscritos con Colombia, el Mercosur y Estados Unidos.
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Recuadro 2.2. Elementos agricolas de los tratados comerciales de Chile

Chile tiene TLC con Canad4, China, Costa Rica, El Salvador, Japén, Corea del Sur, la Aso-
ciaciéon Europea de Libre Comercio (AELC), México y Estados Unidos. Ademas, Chile ha concluido
ACE con Bolivia, Colombia, Cuba, Ecuador, Mercosur, Pert y Venezuela; tratados de asociacion con
la Unién Europea y Nueva Zelanda-Brunei-Singapur, y un acuerdo de alcance parcial con la India.
Estos tratados abarcan colectivamente la gran mayoria de las exportaciones e importaciones del
pais. Para cuatro paises con los cuales Chile tiene TLC, la mayoria de las lineas arancelarias estan
cubiertas y el arancel promedio es menor al 1% (OMC, 2003).

El tratado de libre comercio Chile-Canada (CCFTA) se firmé en 1996 y entré en vigencia en
1997. A enero de 2003 se habia eliminado la mayoria de los aranceles agricolas. Sin embargo, Chile
retuvo sus derechos aduaneros sobre los productos lacteos, aves y huevos, y Canada retuvo su arancel
fuera de cuota sobre los mismos productos. Algunos aranceles agricolas chilenos quedaron sujetos a
un periodo de eliminacién gradual de hasta 17 afios. Estos incluyen carne de cerdo, aceites vegetales,
carne de vacuno, productos de papa, harina de maiz, azicar y ciertos productos de aztucar, trigo de
molienda, y harina de trigo. Desde que el tratado entré en vigencia, se ha usado su mecanismo de
solucion de controversias para investigar las medidas de salvaguardia de Chile sobre trigo y harina
de trigo, aztcar y aceites vegetales comestibles.

Los TLC con Costa Rica y El Salvador entraron en vigencia en 2002. La inmediata libe-
racién de derechos aduaneros, otorgada por Chile a las importaciones de Costa Rica y El Salvador,
cubrié el 83,4% de las lineas arancelarias. Las mercancias chilenas que no se benefician del acceso
libre de derechos a estos paises incluyen animales vivos, productos cdrneos y tabaco. Las mercan-
cias de Costa Rica y El Salvador que no se benefician de este tratamiento libre de derechos incluyen
aceites vegetales, aztcar y harina de trigo.

El TLC con México ha estado en vigencia desde 1992; las dos partes decidieron ampliar
el campo del acuerdo original, y suscribieron un nuevo TLC en 1998, que entré en vigencia un afio
después. El tratado establece desposiciones en varias dreas, incluyendo medidas SF'S. Las mercancias
excluidas del tratamiento libre de derechos por ambas partes incluyen diferentes productos lacteos,
trigo y harina de trigo, aceites vegetales comestibles, y productos de tabaco y aztcar. El mecanismo
de solucién de controversias ha sido usado para investigar el régimen de importacién de manzanas
por parte de México.

Las negociaciones sobre un TLC con los miembros de la Asociacion Europea de Libre
Comercio (AELC) concluyeron en 2003, indicando el gobierno chileno que el tratado proveeria
acceso libre de derechos a cerca del 90% de las importaciones originadas en miembros de la AELC.
El tratado contiene disposiciones sobre compras fiscales, inversién, comercio en servicios, medidas
sanitarias y fitosanitarias (SFS), reglamentaciones técnicas, y solucién de controversias.

El TLC con Corea fue ratificado en 2003 y contiene disposiciones sobre procedimientos
aduaneros, medidas de salvaguardia, medidas antidumping y compensatorias, medidas SF'S, nor-
mativas técnicas, inversion, comercio en servicios, movimiento de personas naturales, competencia,
compras fiscales, derechos de propiedad intelectual, y solucién de controversias. Chile otorg6 acceso
inmediato libre de aranceles al 67% de sus lineas arancelarias, mientras Corea aplica la inmediata
eliminacion de derechos al 87% de sus lineas arancelarias. Todos los otros bienes obtendrian acceso
libre de aranceles dentro de cinco, siete, diez o trece afios. Chile excluy6 en forma permanente aztcar,
trigo, y semillas oleaginosas, y Corea eximié permanentemente al arroz, manzanas y peras.

El TLC entre Chile y China se firm6 en 2005 y entré en vigencia en octubre de 2006. El
tratado provee una zona de libre comercio en un periodo de diez anos, con algunas excepciones (3%
de las lineas arancelarias exportadas a China) principalmente en el sector agricola (por ejemplo,
arroz, trigo, harina de trigo, aztcar). El tratado provee un marco para el comercio en bienes, practi-
cas comerciales desleales, medidas de salvaguardia, solucion de controversias, valoracién aduanera,
normativas técnicas, medidas SF'S, y cooperacion bilateral. Se estdn negociando capitulos sobre
inversioén y comercio en servicios.

E1 TLC con Japon entré en vigencia en septiembre de 2007. El tratado provee una zona de
libre comercio en un periodo de quince afios, con algunas excepciones permanentes (12% de las lineas
arancelarias exportadas a Japon) y exenciones temporales (para el 3% de las lineas arancelarias).
El tratado contiene disposiciones sobre el comercio en bienes, solucion de controversias, avalios
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aduaneros, normativas técnicas, medidas SFS, medidas de promocién de negocios, adquisiciones
publicas, propiedad intelectual y comercio en servicios.

El tratado de libre comercio con Estados Unidos se firmé en 2003 y entr6 en vigencia
en 2004. El TLC eliminé la mayoria de los aranceles inmediatamente y fij6 compromisos para una
zona de libre comercio en todos los productos para el 2014. El tratado proporciona un marco para
el comercio en bienes, inversién, propiedad intelectual, compras fiscales, comercio en servicios,
comercio electronico, derechos laborales y normativas medioambientales.

El ACE entre Chile y Mercosur se firmo el 25 de de junio de 1996 y entr6 en vigencia el 1
de octubre del mismo ano. A los bienes mencionados en la lista general se les concedi6 tratamiento
de franquicias aduaneras desde enero de 2004, la liberalizacién completa para las demas mercancias
regira a partir del 2014. Las preferencias arancelarias se expresan generalmente como porcentaje de
los respectivos aranceles de NMF. El acuerdo contiene disposiciones sobre el acceso al mercado de
bienes, practicas comerciales desleales, medidas de salvaguardia, solucién de controversias, avalios
aduaneros, normativas técnicas, medidas SFS, medidas de fomento a la exportacién y propiedad
intelectual. Desde que el acuerdo entré en vigencia, su mecanismo de solucién de controversias ha
sido utilizado para tratar una queja interpuesta por Argentina referente al régimen de importaciones
de Chile para los aceites vegetales comestibles.

El acuerdo de asociaciéon de Chile con la Uniéon Europea se firmo a fines de 2002 y entré
en vigencia en 2003. Chile concedi6 tratamiento con franquicia arancelaria a cerca del 91% de todos
los articulos de la linea arancelaria originados en la UE. El acuerdo proporciona un marco en varios
temas que afectan a la agricultura, incluyendo medidas SF'S. Su anexo contiene acuerdos bilaterales
en el comercio de vinos y de bebidas alcohdlicas y de fantasia. Estos acuerdos incluyen disposiciones
sobre la proteccion de indicaciones y denominaciones geograficas, indicadores de calidad, marcas
registradas y etiquetado.

Con la India se firmé un acuerdo de alcance parcial en 2006 y entré en vigencia en agosto
de 2007. El acuerdo proporciona preferencias para el 98% de las exportaciones chilenas a la India
(178 lineas arancelarias) y para el 71% de las exportaciones de la India hacia Chile (296 lineas
arancelarias).

Chile tiene un acuerdo de alcance parcial con Bolivia (suscrito en 1993), que establece
preferencias comerciales reciprocas, pero sin compromisos de liberalizacion. Tiene ACE con Co-
lombia (1993), Ecuador (1994), Peru (1998) y Venezuela (1993). En cada caso la meta es crear
una zona de libre comercio, y no hay exenciones permanentes de liberalizacién arancelaria, salvo
el acuerdo con Ecuador. Estos acuerdos incluyen normativas con respecto a reglamentacion de
origen, medidas de salvaguardia, practicas comerciales desleales, gravamenes, inversion, compras
fiscales, transporte maritimo y aéreo, y solucion de controversias.

El acuerdo de Chile con Peru, que entré en vigencia en julio de 1998, contempla la elimi-
nacién gradual de aranceles a contar de julio del 2003. Sin embargo, 329 lineas arancelarias, princi-
palmente productos agricolas, tienen un periodo de eliminacién progresiva de 18 afios. Ambas partes
acordaron limitar el uso de subsidios a la exportacién. El acuerdo también contiene disposiciones
sobre medidas SF'S, normativas técnicas, impuestos, propiedad intelectual y avalios aduaneros.
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Aparte de sus compromisos comerciales, Chile es beneficiario del sistema generaliza-
do de preferencias de Bulgaria, Hungria, Japén y Nueva Zelanda, y participa en el sistema
global de preferencias comerciales entre paises en desarrollo (SGPC). Con menos implicancias
formales, Chile es miembro de la Comunidad Econémica del Asia Pacifico (APEC), cuyos par-
ticipantes se comprometen a lograr el libre intercambio de bienes y servicios entre miembros
desarrollados para 2010, y entre todos los miembros en 2020. Chile se comprometié a lograr
el libre comercio para el afio 2010. Es también socio del Grupo Cairns que retine a 18 paises
exportadores de productos agricolas.

La liberalizacion unilateral del comercio internacional aplicada por Chile y su bisque-
da de acuerdos comerciales preferenciales han significado que las normas de la OMC no han
impuesto una restriccién significativa en la formulacién de politicas, con la notable excepcion
de la proteccion a los productos cubiertos por el sistema de bandas de precios (ver méas adelan-
te). En virtud de los acuerdos agricolas de la Ronda de Uruguay (AARU), Chile puso el limite
de la mayoria de sus lineas arancelarias en 25%, aunque algunos productos agricolas (como
lacteos, trigo y harina de trigo, semillas oleaginosas y aceite comestible, y azicar) tenian el
limite en 31,5%. Luego de ciertas renegociaciones a la luz del fallo de la OMC contraria al
SBP, se aumento la tasa maxima para el azidcar hasta 98%. Bajo los acuerdos preferenciales
de Chile, el aztcar, el trigo y los aceites vegetales enfrentan aranceles superiores a los de otros
productos y estan afectos a periodos de reduccién progresiva més largos.

El sistema de bandas de precios

La idea del sistema de bandas de precios (SBP) chileno era otorgar a los productores
de ciertos productos un seguro contra los riesgos de precios. Con el SBP, se establece un piso
y un techo a cada precio alrededor de un precio internacional de referencia. Cuando este cae
por debajo del limite inferior, se aplica un impuesto especifico ademas del arancel vigente.
Cuando el precio de referencia esta entre el piso y el techo, solo se aplica el arancel. Cuando
cae por encima del limite superior, se aplica una rebaja al monto del arancel vigente. Entre
1998 y 2000, los precios mundiales fueron tan bajos que el impuesto aplicado a los productos
del SBP superé el arancel limite de 31,5%.

En 2001, Argentina argumenté con éxito en la OMC que el SBP chileno no estaba en
conformidad con los requisitos arancelarios del AARU. En particular, el fallo de la OMC deter-
miné que el SBP contravenia el articulo 4.2 del acuerdo, que establece que "Salvo disposiciéon
en contrario (en las disposiciones especiales de salvaguardia), ningin Miembro mantendra,
adoptara ni restablecera medidas del tipo de las que se ha prescrito se conviertan en derechos
de aduana propiamente dichos".

Como consecuencia de lo anterior, se modificé el SBP. Se descontinu6 el mecanismo para
aceites vegetales. Se renegoci6 el arancel maximo para el aziacar y se subié de 31,5% a 98%, y
Chile fue obligado a abrir cuotas de importaciéon de 60 000 toneladas para el aztcar refinado.
Por ultimo, se cambi6 el precio de referencia y los calculos del umbral para el trigo, la harina
de trigo y el azicar, y se impusieron limites tales que los derechos pagaderos no excedieran
el arancel limite (31,5% para el trigo y la harina de trigo, y una tasa corregida de 98% para el
azucar). Para el trigo y la harina de trigo, se especificé una reduccién de 1,5% anual hasta el
2014, tras lo cual se aboliria el SBP. El recuadro 2.3 resume los detalles del funcionamiento
del SBP y las modificaciones que sufrié a la luz del proceso de solucién de diferencias de la
OMC. El nuevo sistema para el trigo fue impugnado por Argentina, y en diciembre de 2006,
el Organo de Solucién de Diferencias de la OMC dictaminé que el SBP modificado continuaba
contraviniendo las normas de la OMC. Chile apel6 este fallo, pero la apelacion fue rechazada
en mayo de 2007. Por lo tanto, sera necesario hacer nuevas correcciones a la politica del trigo.
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Hoy en dia, las consecuencias de estas correcciones son menores, ya que en 2003, 2004 y 2006
se aplicé una rebaja al arancel de NMF.

Las estimaciones del valor de estas intervenciones de precios se revelan en los célcu-
los del apoyo al precio de mercado que forman parte integral del ejercicio de medicién de la
estimacion de apoyo al productor (EAP).

Recuadro 2.3. Cambios en el sistema de banda de precios de Chile

La puesta en practica del SBP involucra tres elementos: (i) el calculo de los precios de piso
y techo; (ii) la determinacion de los derechos adicionales (rebajas) que se aplican sobre el arancel de
NMF para mantener los precios dentro de la banda de precios; y (iii) la aplicacion a las importaciones
del derecho neto resultante. La operacion de estos elementos se modififcé en 2002 tras el fallo del
panel de la OMC.

E1 SBP fue originalmente aplicado al trigo, harina de trigo, aceites comestibles y aztcar. De
acuerdo al fallo de la OMC, el sistema fue descontinuado para los aceites comestibles y modificado
para los otros productos. A fin de poner el SBP en linea con las recomendaciones y fallos de 2002,
se realizaron los siguientes cambios:

Para el trigo, se fijaron los precios de piso y techo en USD 128 y USD 148 por tonelada,
respectivamente. Esto contrasta con el sistema anterior en donde los precios de piso y techo eran
calculados en base a los precios de los 60 meses anteriores. Entre 2008 y 2014, estos precios de piso
y techo deben reducirse en un 1,5% al anio, después de lo cual el sistema sera descontinuado.

Para el azicar, se fijaron los precios de piso y techo en USD 310 y USD 339 por tonelada,
respectivamente, para ser reducidos en un 2% al ano a partir de 2008 y hasta 2014. Esto contrasta
con un sistema en el que los precios de referencia se calculaban en funcién de los precios interna-
cionales sobre los 120 meses anteriores.

En el caso en donde el precio de referencia esta bajo el precio de piso, el derecho cargado
ademaés del arancel NMF aplicado es igual a la diferencia entre el precio de piso y el precio FOB
de referencia multiplicados por 1 mas el derecho ad valorem (6%). Cuando el precio de referencia
excede el techo del precio, se aplica una rebaja igual a la diferencia entre los dos precios nuevamente
multiplicados por 1 més 6%. Como antes, los derechos especificos en la harina de trigo son 1,56 veces
los aplicados al trigo.

Otro requisito es que los derechos de aduana aplicados bajo el sistema de banda de precios
no deben exceder la tasa de aranceles consolidados del 31,5% en el caso del trigo y harina de trigo
y el 98% (la tasa renegociada) en el caso del azicar.

Otros cambios especificos incluyeron precios de referencia establecidos por ley, trigo pan
argentino (FOB Argentina) desde el 16 de diciembre al 15 de junio, y el trigo de invierno rojo suave
No. 2, cotizado FOB en el Golfo de México desde el 16 de junio al 15 de diciembre. En el caso del
azucar, los precios correspondientes son el precio a futuro N°11 de NY para el azicar rubia, y el
precio a futuro N°5 de Londres para el aztucar blanca.

Para el trigo y la harina de trigo, los derechos pertinentes se determinan seis veces al afio
en vez de semanalmente. Para cada aviso, los precios diarios se promedian sobre 15 dias. Luego
sigue un periodo de aviso de cinco dias, y dos meses de aplicacion. Para el azicar existen 12 deter-
minaciones de derechos y de rebajas sobre la base de un aviso de cinco dias que refleja los precios
del mes anterior. Los programas para el calculo de los derechos y rebajas, anunciandolos, y luego
ejecutandolos se establecen en la tabla 2.A1.2.

Después del veredicto de la OMC en mayo de 2007, dos elementos caracterizan la reforma
propuesta:

1. Modificacion legal

Puesto que el SBP es definido por ley (articulo 10 de la Ley 18.525), se requiere aprobacion
parlamentaria para cualquier cambio. Segtn lo propuesto ante el Parlamento, el mecanismo de SBP
debe ser sustituido por un arancel especifico de USD 30 para el trigo y de USD 47 para la harina de
trigo, por tonelada. Este arancel total sera el arancel NMF del 6% mas estas tasas especificas. En
términos ad valorem, el arancel final dependera de los precios internacionales.
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2. Acceso preferencial

Dado que la modificacién legal eleva la proteccion, se crearda un protocolo bilateral que
concedera acceso libre de aranceles a las importaciones de trigo y harina de trigo conforme a ciertas
condiciones de precio. Esto garantizara las actuales condiciones de acceso (arancel 0% para el trigo,
basado en los altos precios internacionales). Si bajan los precios, los aranceles se activaran auto-
maticamente para las importaciones de trigo y harina de trigo (tabla 2.A1.3). Ademés, el protocolo
establece que los aranceles disminuirdn afio a afio bajo las mismas medidas establecidas por el TLC
con EE.UU., a 0 en enero de 2015 (tabla 2.A1.4). Este protocolo sera aplicable a todos los socios con
tratamiento preferencial (Canadd, América Central, EE.UU., P4, Pera, UE y Mercosur).

Los equivalentes ad valorem (EAV) de los derechos aplicados en virtud del SBP han
sido calculados por Odepa para el trigo y el aztcar refinado. Estos cédlculos toman el arancel
NMF y luego suman (restan) el EAV de los derechos (rebajas) aplicables segiin el SBP. En cada
caso, la referencia para el calculo del EAV del derecho (rebaja) especifico es el correspondiente
valor unitario de importacion. Los EAV se calcularon por mes, y se informa el promedio simple
para doce meses. Ademas, el arancel recaudado durante el afio se divide por el valor unitario
de importacién anual para obtener un promedio ponderado.

En el caso del trigo, el EAV super6 el arancel NMF la mayoria de los afios de la década
de 1990 y excedi6 el limite de 31,5% desde 1998 a 2000. A medida que se han ido fortaleciendo
los precios mundiales, se han ofrecido rebajas en tres de los tltimos cuatro afios, de modo que
el verdadero derecho pagado ha sido inferior a la tasa NMF de 6% (tabla 2.1).

Tabla 2.1. Proteccién al trigo bajo el sistema de banda de precios, 1990-2006

Equivalente ad valorem de derechos de Arancel total
Afio Arancel ad valorem aduana pagaderos bajo el SBP
Promedio Promedio Promedio Promedio
simple ponderado simple ponderado

1990 15,0% 3,7% 42,6% 18,7% 57,6%
1991 13,0% 10,3% 31,5% 23,0% 44,2%
1992 11,0% 7,7% 9,1% 18,7% 20,1%
1993 11,0% 5,5% 7,8% 16,5% 18,8%
1994 11,0% 5,1% 3,7% 16,1% 14,7%
1995 11,0% -2,2% -4,3% 8,8% 6,7%
1996 11,0% -7,2% -6,4% 3,8% 4,6%
1997 11,0% 3,6% 1,3% 14,6% 12,3%
1998 11,0% 36,2% 41,2% 47,2% 52,2%
1999 10,0% 44,9% 44,3% 54,9% 54,3%
2000 9,0% 41,4% 41,5% 50,4% 50,5%
2001 8,0% 16,0% 17,2% 24,3% 25,2%
2002 7,0% 4,0% 2,4% 10,6% 9,4%
2003 6,0% -1,0% -2,0% 4,5% 4,0%
2004 6,0% -4,0% -3,4% 2,4% 2,6%
2005 6,0% 3,0% 1,8% 9,2% 7,8%
2006 6,0% -2,0% -1,4% 3,9% 4,6%

Fuente: ODEPA, 2007

La proteccién al azicar, ha superado a la del trigo en la mayoria de los anos, pero
desde 2003 ha caido bruscamente a causa de los altos precios internacionales. En 2006, se
aplicé una reduccion al arancel NMF por primera vez (tabla 2.2).

Examen OCDE de Politicas Agricolas Chile



80

CAPITULO 2. EVALUACION DE LAS POLITICAS

Tabla 2.2. Proteccién al aziacar bajo el sistema de banda de precios, 1990-2006

Equivalente ad valorem de derechos de Arancel total
Afio Arancel ad valorem aduana pagaderos bajo el SBP
Promedio Promedio Promedio Promedio
simple ponderado simple ponderado

1990 15,0% -8,0% -3,8% 7,0% 11,2%
1991 13,0% 0,0% 0,0% 12,7% 12,7%
1992 11,0% 8,5% 45% 19,5% 15,5%
1993 11,0% 13,3% 16,8% 24,3% 27,8%
1994 11,0% 0,2% -1,5% 11,2% 9,5%
1995 11,0% -10,2% -10,6% 0,8% 0,4%
1996 11,0% 0,2% -0,6% 11,2% 10,4%
1997 11,0% 17,0% 17,9% 28,0% 28,9%
1998 11,0% 42.3% 39,4% 53,3% 50,4%
1999 10,0% 66,9% 69,4% 76,9% 79,4%
2000 9,0% 57,3% 58,5% 66,3% 67,5%
2001 8,0% 31,0% 27,2% 39,2% 35,2%
2002 7,0% 39,0% 31,6% 45.,5% 38,6%
2003 6,0% 42,0% 42,1% 48,4% 48,1%
2004 6,0% 38,0% 34,7% 43,6% 40,7%
2005 6,0% 14,0% 13,4% 20,3% 19,4%
2006 6,0% -5,0% -5,1% 0,7% 0,9%

Fuente: ODEPA, 2007

Otras medidas de la politica comercial

Chile aplica pocas medidas de politica comercial distintas del arancel ad valorem

descrito. Dichas medidas adicionales se resumen a continuacién:

Cuotas arancelarias. La tnica cuota arancelaria que mantiene Chile es para el azucar. In-
corporé esta en 2002 a partir de las renegociaciones con la OMC tras el fallo de su Organo
de Solucién de Diferencias contra el SBP, y ocurri6 en paralelo con el aumento de su arancel
maximo a 98%. Se mantienen las cuotas sobre el azucar refinado, con una tasa fuera de
cuota de 6% mas los derechos pagaderos bajo el SBP y una tasa dentro de cuota de 0%. La
cuota de 60 000 toneladas anuales se aplica segin un criterio de atencion "por orden de
llegada" Se reservan 21 000 toneladas para Argentina, 16 700 toneladas para Guatemala;
9 700 para Brasil; y 12 600 para otros paises. Cuando se modificé la banda de precios el
afio 2003, se abrieron dos nuevas cuotas arancelarias: 15 000 toneladas para items S.A.
1701.91y 1701.99 y 30 000 toneladas para el item 1701.9100. En 2006 no se usaron cuotas
porque el SBP generé una deduccion de la tasa de NMF y practicamente todo el azicar
no pag6 derechos. Se abrié una cuota adicional de 45 000 toneladas para el aztcar de uso
industrial, en forma unilateral, con Bolivia, Colombia, Costa Rica y El Salvador.

Restricciones sanitarias y fitosanitarias. El deseo de Chile de proteger su aislamiento
natural de las enfermedades de la flora y la fauna ha llevado a la adopcién de estrictos
controles sanitarios y fitosanitarios. E1 SAG es responsable de todos los temas relativos a
la sanidad animal y vegetal y ha sido notificado a la OMC como la instancia de consulta
nacional de Chile. E1 SAG es también responsable de la negociacion de acuerdos bilaterales
de certificacion.
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= Salvaguardias. Desde la promulgacién de la legislacion de salvaguardias en 1999, se han
aplicado salvaguardias a productos como trigo, azicar, aceites vegetales comestibles, fruc-
tosa y miel de fructosa, asi como a la leche en polvo y liquida UHT.

= Empresas comerciales estatales. Chile ha propuesto a la Comercializadora de Trigo (Cotrisa)
como empresa comercial estatal. Cotrisa compra trigo a los productores chilenos en forma no
discriminatoria y por lo general no se involucra en transacciones de importacién o exportacion
(OMC, 2003). Sus efectos de politica se han transmitido a través de la implementacién del
SBP, mas que por su existencia como empresa comercial estatal per se.

Promocion de exportaciones

En Chile, la promocién de las exportaciones es tarea de Prochile, la oficina de promo-
cion de exportaciones, que depende de la Direccion de Relaciones Econémicas Internacionales
(Direcon) del Ministerio de Relaciones Exteriores. Prochile entrega apoyo a las empresas peque-
nas y medianas de modo que puedan acceder a los mercados internacionales. Prochile cuenta
con una red mundial, con oficinas comerciales y agencias en mas de 35 paises, que cubren el
90% de sus mercados de exportaciéon. Las oficinas son dirigidas por equipos de especialistas
que usan sus habilidades para ayudar a las empresas exportadoras chilenas a realizar sus
operaciones internacionales. Prochile también tiene 12 oficinas regionales en Chile que pro-
mueven el desarrollo de bienes y servicios exportables a través de todo el territorio nacional.
Estas oficinas —en conjunto con los gobiernos regionales, el sector privado, las universidades
y otras organizaciones— trabajan en equipo para identificar el rango de productos y servicios
regionales aptos para la exportacion y desarrollar planes adecuados de promocién comercial
(Prochile, 2007)

A través de un acuerdo comun con el Minagri, celebrado en 1996, parte de Prochile
se dedica a la promocién de productos agricolas. Cabe mencionar dos programas especificos,
el Fondo de Promocion de Exportaciones Silvoagropecuarias y la Internacionalizacién de la
Agricultura Familiar Campesina, Interpac). La asignacion presupuestaria para la promocion
de exportaciones agricolas del Minagri a Prochile se ha mas que duplicado en los dltimos diez
afios, desde menos de $ 3 000 millones en 1996 a mas de $ 7 000 millones en 2006, lo que
representa alrededor de un 0,2% del valor de las exportaciones agroalimentarias (Sotomayor,
2007; Cox, 2007).

La promocion de las exportaciones ha sido parte de un abanico de factores de politica
y otros distintos que han ayudado a impulsar las exportaciones agroalimentarias chilenas en
las dltimas dos décadas. El recuadro 2.4 examina el papel que jug6 el Estado en el desarrollo
de tres productos de exportacién en las décadas de 1980 y 1990: vino, arandanos y carne de
cerdo.

Recuadro 2.4. Razones tras el crecimiento de las exportaciones
agroalimentarias de Chile

El sector agroalimentario de Chile ha sido la fuente de varios éxitos de exportaciéon en
anos recientes. Ha superado con creces al sector manufacturero y ha hecho una contribucién im-
portante al funcionamiento comercial del pais. Al intentar explicar qué ha impulsado a descubrir
nuevas oportunidades de exportacién, se ha identificado una gama de factores. Estos incluyen la
liberalizacion comercial, el logro de una estabilidad macroeconémica y politica relativa, el estimulo
de IED, extensos periodos de depreciacién del tipo de cambio, y politicas de apoyo del gobierno.

Examen OCDE de Politicas Agricolas Chile



82

CAPITULO 2. EVALUACION DE LAS POLITICAS

Agosin y Bravo Ortega (2006) consideran tres éxitos de la experiencia chilena, en un intento
por discernir la importancia relativa de estos diferentes factores y delinear el papel desempeiiado
por el Estado. Los tres casos que ellos consideran son vino, ardndanos y carne de cerdo.

El vino comenz6 a ser exportado en volimenes significativos a mediados de los afios ochenta
y es actualmente una industria importante con exportaciones anuales alrededor de USD 900 millones.
La mayoria de estas exportaciones va a los mercados europeos. El crecimiento de las exportaciones
de ardndanos y carne de cerdo es un fenémeno més reciente. Los ardndanos, que no se consumen
tradicionalmente en el pais, emergieron como una exportacién significativa a mediados de los no-
venta, creciendo las exportaciones a un promedio anual de USD 100 millones, su principal destino
es Estados Unidos. Las exportaciones porcinas han tenido un desarrollo mas prodigioso, elevdndose
desde menos de USD 6 millones en 1996 hasta superar los USD 300 millones en 2005. La mayoria
de estas exportaciones van a Japén y Corea del Sur.

Un punto clave destacado por Agosin y Bravo Ortega es que estas exportaciones han crecido
en ausencia de una politica activa del Gobierno. El papel del Gobierno ha sido facilitar més bien que
dirigir la actividad econémica. Ademas, observan un nimero de caracteristicas especificas detras de
cada historia de crecimiento de la exportacién.

En el caso del vino, estos factores incluyen la adopcion de tecnologias extranjeras, el cam-
bio a tinajas de acero inoxidable que permitié a los productores chilenos elevar la calidad de sus
vinos a estandares internacionales, las actividades coordinadoras de asociaciones industriales y un
crecimiento general de la demanda mundial. El crecimiento de las exportaciones de ardndanos se
ha generado como parte de una diversificacién notable en las exportaciones de fruta fresca, que se
origina en condiciones naturales favorables incluyendo un clima mediterrdneo templado y una pro-
duccién que para el hemisferio norte es fuera de temporada. Las principales empresas exportadoras
(Hortifrut y Vital Berry) tienen alianzas estratégicas en Estados Unidos y fuertes lazos con comer-
ciantes especializados. La inversién extranjera desempen6 un papel importante en el desarrollo de
las exportaciones de cerdo. El comprador principal, Nippon Meat de Japén, comenz6 la bisqueda
de proveedores cuando la fiebre aftosa golpeé a dos de sus principales proveedores, Dinamarca y el
Taipei Chino. Esta empresa compra del proveedor dominante, Agrosuper, que tiene una estructura
integrada verticalmente y bajos costos de mano de obra, lo que le permite cumplir con demandas
especificas —principalmente para los cortes de especialidad— de mercados asiaticos.

Los tres productos se han beneficiado de condiciones favorables de recursos naturales,
macroeconémicas y comerciales. En cada caso, sin embargo, el Gobierno ha desempefiado un papel
importante como facilitador.

= Mientras Chile se beneficia de condiciones SFS naturalmente favorables en virtud de su ais-
lamiento fisico, el SAG ha desempefnado un papel importante en la proteccién de estos dones,
especialmente en el caso de ardndanos y cerdo.

= Corfo ha patrocinado la creacién de asociaciones de productores que pueden ayudar a los produc-
tores a cumplir con los requisitos de calidad de mercados extranjeros. Esto fue particularmente
importante en los primeros tiempos del auge en las exportaciones de vino.

= Fundacion Chile ayudé a establecer un interés viable para la exportacién de ardndanos, ayudan-
do a compensar a un sector privado I+D débil y una industria naciente con capital de riesgo.

= En general, se considera que las actividades de promocién de Prochile han tenido un efecto
significativo en las exportaciones de alimentos y vinos chilenos.

Finalmente, la conclusion de tratados comerciales ha tenido un impacto importante en
cada caso, con exportaciones de vino a la UE beneficiadas por un arreglo especifico dentro del Acuerdo
de Asociacién Econémica, y exportaciones de ardndanos a Estados Unidos y de cerdo a Japén y Corea
cubiertas por acuerdos de libre comercio.

Los productores han argumentado que el alcance de las iniciativas de gobierno es demasiado
limitado, y que se encuentran tipicamente obligados a asumir los costos de servicios estatales, tales
como inspeccién. Sin embargo, el enfoque del Gobierno hacia el abastecimiento de bienes publicos y
correccién de casos claros de fallas del mercado, a diferencia de intentar escoger a ganadores secto-
riales, ha demostrado ser una ganancia valiosa.
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2.4. Politicas internas
Panorama general

Las opciones de politica interna de Chile han estado condicionadas a su politica co-
mercial relativamente abierta. Por tanto, ha existido un uso bastante limitado de medidas
de proteccion de precios. Por otra parte, la ambiciosa agenda del Gobierno para el desarrollo
agropecuario ha generado una variedad de iniciativas que suponen un gasto presupuestario.
Las transferencias presupuestarias en virtud de las politicas agricolas se han méas que cua-
druplicado en términos reales desde 1995 (figura 2.1). Durante este periodo, los programas del
Minagri se han complementado con los de otras agencias: hoy por hoy un tercio de los gastos
del agro corresponde a entidades distintas del Ministerio de Agricultura.

Figura 2.1. Transferencias presupuestarias reales a programas agricolas,
1990-2006
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Fuentes: DIPRES, 2007; MINAGRI, 2007.

La figura 2.2 muestra la composicién del gasto agricola por institucion. Las agencias del
Minagri —Indap, SAG, CNR, e instituciones de [+D— desembolsan en conjunto dos tercios de
los gastos. En tanto, Prochile, Corfo (ambas del Ministerio de Economia), el Ministerio de Obras
Puablicas (MOP), Sence (del Ministerio de Economia), Fosis y Conadi (ambos del Ministerio de
Planificacién) tienen sus propios presupuestos de gasto agricola, y a la vez administran progra-
mas financiados en todo o en parte por el presupuesto del Minagri. La figura 2.3 descompone
estos gastos por programa, mientras la figura 2.4. muestra la fraccién de las transferencias
agricolas asignada a cada programa en 2006. A continuacién se grafica la relacién entre ins-
tituciones y categorias de programas (obsérvese que estas categorias representan areas y no
criterios de implementacién utilizados por el sistema de clasificaciéon del EAP):

= Programas de riego implementados principalmente por la CNR y el MOP, con aportes
menores de Indap y Corfo. La CNR entrega subsidios para el mejoramiento de predios y
realiza inversiones fuera del predio; E1 MOP realiza inversiones generales (fuera del predio),
en tanto Indap y Corfo subsidian el riego en el predio.
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El Programa de Recuperacion de Suelos estd a cargo de SAG e Indap, y consiste prin-
cipalmente en subsidios para la recuperacién de suelos erosionados y degradados.

Programas de desarrollo productivo y de habilidades implementados por Indap y Corfo
a través de inversiones para la productividad agricola y créditos preferenciales.

= Programas de desarrollo rural, llevados a cabo por Indap con una serie de subsidios
para el fomento de la productividad, entregados a través de planes de desarrollo territorial
dirigidos exclusivamente a zonas pobres especiales, y a través de Conadi en la forma de
compra de terrenos para los pueblos indigenas.

I+D, extension y capacitacion a cargo de diversas instituciones (INIA, FIA, Fundacién
Chile, Infor, Ciren, IER y Fucoa), con programas financiados en todo o en parte por el
Minagri.

Programas de sanidad animal y vegetal y de estandares, implementados por el SAG,
que incluyen medidas tanto dentro como fuera del predio.

Programas de marketing y promocién ejecutados por Prochile con fondos del Minagri.

El remanente de esta seccién queda para comentar estos programas en mas detalle.

Figura 2.2. Distribucién de transferencias agricolas por instituciéon, 1990-2006
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Fuentes: DIPRES, 2007; MINAGRI, 2007.
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Figura 2.3. Distribuciéon de transferencias agricolas por area de programa,
1990-2006
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Figura 2.4. Distribucion de transferencias agricolas por area de programa, 2006
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Politicas de apoyo a los precios

En Chile, el apoyo al precio se entrega exclusivamente a través de la protecciéon comer-
cial, como se describe en la seccion 2.3. El arancel de NMF de 6% de Chile establece un limite
maximo al grado de proteccién que se entrega al productor, para todos los productos salvo los
cubiertos por el SBP y aquellos que han sido objeto de medidas de contingencia. E1 SBP se
inicié en 1983, y al comienzo se aplicé al trigo y harina de trigo, aceites vegetales comestibles
y azucar. E]l mecanismo se descontinué para los aceites vegetales en 2001. Desde 1999, se han
aplicado salvaguardias periddicas a los productos lacteos, trigo y harina de trigo y aztcar, y
recientemente se tomaron medidas antidumping contra el trigo proveniente de Argentina.
Por tanto, la proteccion de precios mas alla del arancel vigente se ha limitado a apenas tres
categorias de productos: trigo, aztucar y lacteos.

Politicas crediticias

A comienzos de los setenta, el Estado ejercia un control casi total sobre el sector
financiero. Mas del 90% del crédito agricola se otorgaba a tasas preferenciales, a través de
instituciones tales como la Corporacién de Fomento (Corfo) y el Instituto de Desarrollo Agro-
pecuario (Indap). Tras el golpe militar, cobré importancia el sector financiero privado. Entre
1973 y 1981, la participacion de los créditos agricolas otorgados por el sector privado a tasas
de interés comerciales lleg6 al 76%, mientras la importancia conjunta de Corfo e Indap se re-
dujo al 24% (Cruz, 1999; FAO, 2006). Hoy en dia, la dualidad de la agricultura chilena, donde
coexisten un sector exportador a gran escala con los cultivos tradicionales a pequeiia escala,
se refleja en los servicios financieros que se ofrecen. Estos servicios, en particular los créditos,
estdn mas desarrollados para la agricultura a gran escala, y su principal proveedor es el sector
privado, aunque los préstamos agricolas representan una fraccién pequenia y decreciente del
monto total de créditos emitidos a nivel nacional (figura 2.5). Por el otro lado, los pequerios
agricultores luchan por obtener acceso al crédito, y la mayor parte del que logran obtener
proviene del Estado. En 2006, los préstamos asignados a pequefios agricultores a través de
Indap en la forma de crédito directo y crédito coordinado representé apenas un 4% del total
de crédito agricola (Indap, 2007b; Odepa, 2007).

Figura 2.5. Crédito Agricola, 1990-2006
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Crédito de Indap

Desde su creaciéon en 1962, Indap ha sido la agencia gubernamental encargada de
entregar los servicios financieros para el desarrollo de la agricultura a pequefia escala. La
importancia de Indap ha variado en el tiempo, menor durante el régimen militar y creciente
desde el retorno a la democracia. Los créditos asignados por Indap han aumentado sostenida-
mente desde 1990, desde $ 6 860 millones en 1990 (USD 22 millones) hasta $ 30 000 millones
en 2006 (USD 57 millones). A pesar de que Indap es la principal institucién estatal de crédito
agricola, su participacion en el total de préstamos agricolas del pais ha sido baja, y en los
ultimos afios ha caido a menos del 3% (figura 2.6).

Figura 2.6. Crédito directo de INDAP, 1990-2006

miles de millones de pesos

0 T T T T T T T T T T T T T T T T 0k

18980 1581 1992 1983 1954 1996 1996 1887 1988 1899 2000 2001 2002 2003 2004 2006 2006

= NDAF asignaciones de crédito propio (escala izquierda) === o de crédito INDAP en total de crédito agricola (escala derecha)

Fuentes: ODEPA, 2007; INDAP, 2007a.

El rango de servicios financieros que presta Indap se limita esencialmente al otorga-
miento de préstamos de corto y largo plazo. Los préstamos de corto plazo se usan para capital
de trabajo (por ejemplo, adquisicién de insumos, trabajo, arriendo de equipos, actividades post
cosecha y comercializacién), y su vencimiento no puede exceder los 359 dias. Se entregan a
los productores de los siguientes cultivos: ajo, arvejas, porotos, garbanzos, lentejas, maiz y
sorgo (con un 32% de participacion); arroz, avena, cebada, centeno y trigo (con 28%); pastizales
(17%), hortalizas (12%) y otros (11%). Este enfoque refleja las actividades que desempefian
los agricultores a pequena escala (Indap, 2004). Los préstamos de largo plazo pueden llegar
hasta diez afios, y estan disefiados en gran medida a financiar inversiones en activo fijo como
maquinaria, equipos e infraestructura. Ambos tipos de crédito se otorgan al pequeiio agricultor
en forma individual o colectiva a tasas preferenciales.

A comienzos de los noventa, la mayoria de los préstamos eran de corto plazo, aunque
los de largo plazo fueron aumentando su incidencia a lo largo de la década, para llegar al 45%
del total en 1999. Desde 2001, el crédito de corto plazo se ha estabilizado en un 65% del total
prestado (figura 2.7), con un ntimero promedio de beneficiarios de alrededor de 35 000 hogares
al afio.
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Figura 2.7. Crédito INDAP a corto y largo plazo, 1990-2006
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El ntmero de hogares beneficiarios del crédito de largo plazo bajé de 25 000 (incluyendo
préstamos forestales y de riego) en 2000 a 13 000 en 2006. El crédito de largo plazo tiene tres
modalidades: (i) crédito de largo plazo "normal", orientado a la capitalizacién de las actividades
agropecuarias, (ii) crédito de riego, y (iii) crédito forestal, para el financiamiento de tareas de
forestacion y reforestacion. Entre los préstamos otorgados por Indap predominan los de corto
plazo; los de largo plazo y los destinados al sector forestal han disminuido en términos tanto
absolutos como relativos. El motivo es que ha cambiado el tipo de cliente desde las pequeiias
asociaciones de pequefios agricultores a campesinos individuales que solicitan mas préstamos
de corto plazo, en tanto algunos préstamos de largo plazo, como por ejemplo los de riego, han
sido reemplazados por subsidios.

Tabla 2.3. Numero de beneficiarios de crédito INDAP, por tipo de crédito, 2000-06

Crédito a largo plazo

Ano Crédito a corto plazo

Agricultura Silvicultura Riego
2000 35073 18 301 1861 4798
2001 37 184 17 057 2479 4528
2002 35 817 13 288 3561 4193
2003 35 855 14 249 4912 2 851
2004 36 055 13 838 4594 795
2005 34 167 10 605 1810 21
2006 33 261 11731 1260 24

Fuente: INDAP, 2007.
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El ntmero promedio de receptores de préstamos directos de Indap bordea los 45 000
al afo (tabla 2.3.). En 2006, el nimero de beneficiarios de préstamos de Indap (directos o co-
ordinados) fue de 60 220, lo que corresponde a cerca del 22% del total de hogares campesinos
clasificados segun la definicién oficial de agricultura familiar campesina (AFC), estimado en
278 800 operaciones (Indap, 2007; Censo Agropecuario 1997)#, En términos més generales, en
el mismo ano los créditos y subsidios de Indap llegaron a aproximadamente 116 000 pequenos
agricultores, es decir, un 42% de los predios del sector de AFC (Indap, 2004; Indap, 2007).

Indap se endeud6 a raiz de su politica de promover las asociaciones campesinas a me-
diados de los noventa. La entrega de asistencia técnica se condicionaba a la formacién de una
asociacioén, pero del total de 1 500 organizaciones de campesinos endeudados con Indap, poco
mas de 400 tenian actividades reales y registros contables, y el resto no tenia existencia real
como negocio agricola (Cox, 2007). La tasa de morosidad de los créditos de Indap lleg6 a un
maximo de mas del 30% el aio 2002, pero para 2006 se habia achicado al 10% (Indap, 2007a).
El aumento de la cobranza se debié a una mejor administracion institucional y condiciones
macroeconémicas més favorables. Sin embargo, se han adoptado medidas para la reprogra-
macién y el castigo de préstamos agricolas, con un castigo de USD 12 millones entre 2001 y
2002. La dltima reprogramacioén se aplicé en septiembre de 2006 y afect6é a 10 000 productores
con deudas promedio de $ 300 000 (USD 150). El principal objetivo de esta reprogramacién
fue rehabilitar a los usuarios de los servicios de Indap.

Un importante instrumento de Indap, disefiado para facilitar el acceso al crédito por
parte de los pequetios agricultores, es el Bono de Articulacién Financiera (BAF), que se inicié
en 1996 y apunta a reforzar el rol del sector financiero privado. Este instrumento cubre el costo
de transaccién involucrado en la operacion de crédito y se entrega a entidades financieras que
canalizan los fondos al pequerio agricultor. El subsidio es licitado a instituciones financieras
que hayan confirmado su participacion y asignado los préstamos a los agricultores; en otras
palabras, el subsidio se entrega directamente a la institucién financiera para cada préstamo
agricola aprobado para un pequefio campesino. Los recursos monetarios para este subsidio han
crecido en forma sostenida desde 2002 (figura 2.8). En 2005, Indap habia trabajado con veinte
instituciones financieras: tres bancos comerciales, ocho cooperativas (asociaciones de crédito)
y nueve fundaciones (ONG). El nimero de préstamos anuales otorgados por la via de este
instrumento pasé de 420 en 1998 a 19 862 en 2006 (Indap, 2007); en términos monetarios, las
instituciones financieras privadas incrementaron sus colocaciones desde $ 682 millones (USD
1,3 millones) en 1998 a $ 23 097 millones (USD 43,3 millones) en 2006. El pago de BAF fue
de alrededor de $ 1 200 millones (USD 2,2 millones) en 2006, el equivalente de un préstamo
promedio de USD 100 para cubrir el costo de transacciéon y un subsidio implicito de alrededor
del 5% del monto prestado.

En 2003, Indap desarroll6 una nueva estrategia para ampliar el rango de servicios
financieros para la agricultura a pequeiia escala. Basado en el supuesto de que los bancos
comerciales tienen las condiciones para llegar a un mayor nimero de campesinos, instituy6 el
Fondo de Administracién Delegada (FAD). Este fondo opera en conjunto con el BAF. Mientras
el BAF se usa para compensar la diferencia en el costo de transaccion resultante de trabajar
con agricultores pequeiios, el nuevo fondo compensa a los bancos por el riesgo propio de operar
a pequena escala. Este subsidio se determina a través de un sistema de licitacién, donde los
bancos compiten por la tasa de interés que deben pagar a Indap para recibir los fondos que
entregaran en préstamo.

Lo novedoso de este instrumento es su mecanismo de cobertura de riesgo de incum-

plimiento; esto significa que Indap trata con todos los riesgos de las transacciones que antes
asumian los bancos. Con la implementacién de este fondo, Indap se convierte en prestamista
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de segunda instancia, al entregar crédito al agricultor en forma indirecta. Los recursos asig-
nados a este instrumento se casi duplicaron entre 2003 y 2006, desde $ 2 300 millones (USD
3,3 millones) a méas de $ 4 000 millones (USD 7,5 millones). Desde su creacién, 28 941 peque-
fios campesinos han recibido préstamos FAD del sistema bancario, que representan mas de
la mitad de los campesinos cubiertos cada afio por Indap (Indap, 2007). El éxito de estos dos
instrumentos (FAD y BAF) se aprecia en el monto de crédito otorgado por el sector privado a
los pequertios agricultores. En 2003, el crédito asignado a través de estos instrumentos alcanzé
a $ 3 049 millones (USD 4,4 millones); para 2006 el monto habia crecido hasta $ 31 000 mi-
llones (USD 58 millones), equivalente al crédito directo anual asignado por Indap ese mismo
ano (figura 2.8).

Figura 2.8. Asignacién de crédito INDAP, directo y coordinado, 1990-2006
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Fuente: INDAP, 2007a.

El seguro agricola Corfo-Comsa

El Comsa o Comité de Seguro Agricola se creé en 2000, financiado por el Minagri y
administrado por Corfo. En virtud de este programa, se entrega un subsidio a los agricultores
que contratan un seguro de cultivos y pagan la prima correspondiente. El subsidio puede cubrir
hasta el 85% de la prima en el caso de los pequenios campesinos, y un 50% para los productores
medianos y grandes. Quienes proveen el seguro agricola son instituciones financieras privadas,
que aseguran contra los azares climaticos tales como sequia, lluvia en exceso o extempora-
nea, heladas, granizo, nieve y viento; en tanto, los productos elegibles para el subsidio son
los cereales, cultivos industriales, hortalizas y legumbres. En los dltimos cuatro anos, Comsa
ha entregado un monto promedio de subsidios anuales cercano a los $ 1 000 millones (USD 2
millones), equivalente a alrededor de la quinta parte del total del presupuesto asignado por el
Minagri a la Corfo, cuyos demés subsidios se destinan a mejoras de productividad y programas
de capacitacién laboral.
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Politicas crediticias del Banco del Estado de Chile

El Banco del Estado (BECh) tiene 150 afios de antigiiedad como empresa publica
financiera. A través de los afios, el BECh ha adaptado su organizacion corporativa a los cam-
bios econémicos, politicos y sociales del pais, pero fue durante los afios de la década de 1990 y
comienzos de los 2000 que moderniz6 su estructura para convertirse en una entidad financiera
competitiva. Desde 2001, el BECh ha desarrollado una presencia importante entre la micro
y pequenia empresa del sector agricola. El BECh parti6 entregando créditos a los campesinos
a través de su unidad para microempresarios, y en 2006 presté $ 38 811 millones (USD 70
millones) a un total de 32 000 microempresarios agricolas™, y para 2007 esperaba llegar a
mas de 50 000. Parte del crédito otorgado al pequefio agricultor es impulsado a través de los
instrumentos de Indap, FAD y BAF. Los clientes pueden ser propietarios, arrendatarios o
medieros con al menos un afio de experiencia en la actividad. En agosto de 2006, el Banco
instituy6 una linea de crédito agricola para pequefios agricultores, enfocada al financiamiento
de plantaciones frutales y compra de tierras. Ademas, en 2007 el BECh abri6 una linea de
crédito agricola para los hijos e hijas de los pequenos agricultores. Para acceder a esta, el pa-
dre del postulante debe ser cliente del BECh. Las tasas de interés que cobra el BECh no son
preferenciales (Banco Estado, 2007).

Programas de mejoramiento de productividad y desarrollo de habilidades

Existen varios programas disefiados y financiados por el Minagri que apuntan a de-
sarrollar la productividad agropecuaria y las habilidades empresariales y productivas de los
campesinos, clasificados bajo el concepto general de Fomento Productivo, que corresponde al
mejoramiento de la productividad agricola. La mayoria de estos programas son ejecutados por
Indap, SAG, CNR, Conaf'y Corfo. En general, estos subsidios se entregan a los campesinos,
quienes deben participar en concursos nacionales o regionales para calificar para obtener
apoyo econémico. Ademaés de los programas implementados por Minagri, existen programas
orientados a mejorar la produccion y la productividad, que no se restringen al agro y se aplican
a toda la economia, por lo general bajo el paraguas de las politicas de reduccién de la pobreza.
Fosis', Sence* y Corfo son ejemplos de instituciones que disefian, financian y llevan a cabo
estos programas.

Indap

Dentro de la politica de fomento productivo, Indap tiene dos iniciativas principales
que abarcan varios instrumentos. La primera son los Incentivos para el Mejoramiento y
Desarrollo de Inversiones y consiste en el Programa de Desarrollo de Inversiones (PDI); el
Sistema de Incentivos para la Recuperacion de Suelos Degradados (Sirds) y el Programa de
Riego Asociativo‘i,

Con el PDI, Indap promueve la inversiéon en actividades agropecuarias productivas
financiando proyectos que apuntan a capitalizar y modernizar el sector. Este programa ha
crecido en importancia, con un aumento de las transferencias desde $ 2 000 millones (USD 3
millones) en 2001 a $ 18 000 millones (USD 34 millones) en 2006. El PDI representa el 10%
de todas las transferencias hacia la agricultura y actualmente es el programa mas importante
de Indap en términos de subsidios entregados a los campesinos.

La segunda iniciativa de Indap consiste en los Servicios de Desarrollo de Capacida-
des Productivas y Empresariales. El propésito de este programa es mejorar las capacidades
productivas, gerenciales y de emprendimiento de los campesinos, con la mirada puesta en su
insercion en los mercados nacionales y mundiales. Contempla cuatro instrumentos:
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= Servicios de Asesoria Técnica (SAT), que subsidia la adquisicién de servicios especializados
de asistencia técnica. Los proveedores son empresas privadas a las que se les paga con
este subsidio.

= Centros de Gestién (Ceges): son entidades que prestan servicios en areas tales como la ges-
tion de negocios, asistencia contable y legal, y son creadas y administradas por asociaciones
de campesinos. Indap cubre los costos de puesta en marcha y los gastos operacionales de
los centros.

= Programa de Redes de Integracion Agroindustrial (Prorubros): financia la integracién hori-
zontal de la agroindustria a pequena escala, sea en actividades individuales o asociativas,
que producen y comercializan el mismo producto. Entre los subsectores beneficiados estan
los productores de vino, flores, berries, papas, leche, vegetales, carne de vacuno, de cordero
y de oveja, miel y legumbres.

= Fondo de Proyectos de Desarrollo Organizacional (Prodes): otorga subsidios a organiza-
ciones campesinas para el mejoramiento de sus talentos y capacidades de gestion y orga-
nizacion.

El monto de recursos presupuestarios asignados bajo esta segunda iniciativa mostré
un aumento sostenido a través de los anos de 1990, pero desde entonces se han mantenido.

Corfo

La Corfo (Corporacién de Fomento a la Produccién) fue creada en 1939 y es la agencia
de desarrollo de Chile. Apoya el desarrollo de actividades productivas en todos los sectores
de la economia. Corfo y Minagri vienen trabajando en conjunto desde los afios sesenta y, mas
recientemente, en los noventa, han implementado politicas mixtas enfocadas en el desarrollo
de la productividad agricola. Corfo tiene un acuerdo con Minagri, segtun el cual Corfo recibe
recursos del Minagri que distribuye entre los campesinos en la forma de subsidios. Para Corfo
no hay limite al tamafio de la operacién agricola a la que puede prestar apoyo, a diferencia de
Indap. La asignacién presupuestaria a Corfo ha sido en promedio algo m4s de $ 5 000 millones
(USD 8,3 millones) en los dltimos cuatro afios.

Este acuerdo se apoya en cinco instrumentos:

= Proyectos Asociativos de Fomento (Profo): es un aporte de Corfo por el equivalente al 70%-
80% del costo de los proyectos, cuya implementacion recae en al menos cinco empresas
agroindustriales. Los proyectos deben ser relativos a la capacitacion en gestion y comer-
cializacién, enfocados a mejorar la competitividad de la agroindustria.

= Programa de Desarrollo de Proveedores (PDP): para este programa, Corfo aporta hasta
el 60% del total de costos de consultoria, transferencia tecnolégica y capacitacién en que
incurre la agroindustria. Su elemento mas importante es la coordinacién de la cadena
vertical de produccion a través de la promocion de contratos agricolas.

® Fomento de la Calidad (Focal): financia empresas agricolas para ayudarlas a cumplir con
los estandares oficiales. Corfo aporta hasta un 50% de los costos de consultoria.

= Pre-Inversién en Riego (PIR): aporta hasta un 70% de los costos de consultoria, con un

limite de UF 150 para riego en el predio y hasta UF 450 para proyectos de regadio fuera
del mismoi,
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= Fondo de Asistencia Técnica (FAT): con este fondo, Corfo proporciona hasta UF 17 (el
equivalente de USD 602) para el diagnéstico, y luego el 50% del costo con un méximo de
UF 150 (USD 5 310) para la ejecucién de proyectos productivos.

Al margen del Minagri, Corfo pone una amplia variedad de instrumentos a disposi-
cién de los emprendedores de cualquier sector, en areas tales como capital para puesta en
marcha y capital de riesgo, préstamos de largo plazo y fomento a la innovacion. El gasto
presupuestario propio de Corfo en proyectos agropecuarios ha crecido a través del tiempo,
y en 2006 lleg6 a $ 4 700 millones (USD 8 millones), casi el mismo monto que recibe del
Minagri. Esta cifra representa alrededor del 8% del total de transferencias de Corfo (Dipres,
2007).

El Programa de Recuperacién de Suelos

El Programa de Recuperacién de Suelos es una de las politicas agricolas mas impor-
tantes de Chile. Es administrado por dos agencias del Minagri: Indap y el Servicio Agricola
y Ganadero (SAG), la agencia de inspeccién de sanidad animal y vegetal, con aproxima-
damente el 50% del presupuesto total asignado a cada una. La parte del presupuesto
administrada por Indap solo esta disponible para los productores a pequeiia escala, lo que
no es el caso para el SAG (como resulta evidente en la tabla 2.4). El programa comprende
un conjunto de subsidios para las actividades de recuperacién y/o mejoramiento de suelos
degradados. Algunas de estas actividades son: aplicacién de fertilizantes de fosfato para
restaurar el nivel natural de fertilidad del suelo; aplicacion de fertilizante de calcio, para
el establecimiento y regeneracién de pastizales; conservacién de suelos; rehabilitacién de
suelos y rotacion de cultivos. El fin dltimo del programa es mejorar la competitividad por
la via de mejorar las condiciones de los suelos del predio. El presupuesto asignado a este
programa aumenté en forma notable a partir de fines de los noventa, desde $ 5 000 millones
en 1997 (USD 12 millones) $ 25 000 millones en 2002 (USD 36 millones), y desde ese afio se
ha mantenido relativamente constante. En 2006, representaba el 13% de las transferencias
presupuestarias a la agricultura (figura 2.9).

Figura 2.9. Gastos en el Programa de Recuperacion de Suelos,

por institucion, 1992-2006
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Fuentes: INDAP, 2007a; SAG, 2007.
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Tabla 2.4. Superficie y namero de agricultores beneficiarios del Programa de Re-
cuperacion de Suelos, 2000-06

INDAP SAG
Ano
Hectéreas Agricultores Hectéreas Agricultores

2000 123 675 38 686 127 089 3895
2001 117 271 39 255 131913 4903
2002 122 840 38 959 130 431 5 566
2003 114 146 35 320 129 344 4762
2004 115 427 34 629 110 634 3849
2005 116 349 31628 111 872 4 004
2006 123 819 32 500 113 725 3976

Fuentes: MINAGRI, 2000-05; SAG, 2007; INDAP, 2005 y 2007b.

Entre los afios 2000 y 2005, se mejoraron alrededor de 1,7 millones de hectareas, co-
rrespondientes al 40% de la tierra afectada por erosion y/o problemas de salinidad (unos 4
millones de hectareas), y cerca del 30% del total de tierras destinadas al uso agricola (15
millones de hectareas) (Indap, 2007).

Subsidios y gastos en riego

Los programas de riego de Chile se deben entender en el contexto de las politicas de
manejo de aguas del pais, ya que el riego representa alrededor del 85% del uso de aguas a
nivel nacional (proporcién que varia significativamente de region a regién). Estas politicas
fueron evaluadas en la Evaluaciéon del Desempeno Ambiental de Chile (OCDE, 2005b),
cuyas principales conclusiones se resumen en el recuadro 2.5.

Recuadro 2.5. Politicas de manejo de aguas en Chile

Aun cuando la mayor parte del agua chilena es de calidad aceptable, no es buena en al-
gunos lagos, rios y bordes costeros. Hay también presion de la mineria en el Norte, insumos de las
salmoneras en el Sur e insumos de los predios agricolas en las dreas rurales (OCDE, 2005b). En
las regiones nortinas (I a IV) los recursos de agua son escasos y ha habido creciente competencia
entre los principales usuarios del agua: la mineria, agricultura de riego intensivo y suministro de
agua potable. En Chile Central (regiones V a IX) la cantidad de agua disponible de los muchos rios
que cruzan el Valle Central ha sido suficiente hasta el momento para los diferentes usos del agua
y su consumo. En el Sur (regiones X a XII), con numerosos fiordos y lagos, y baja urbanizacién, hay
también suficiente agua para la mayoria de los usos.

La contaminacién del agua por la descarga de residuos agricolas y desagiies urbanos e indus-
triales es tema importante en Chile. Se ha encontrado que el agua de riego sacada de los rios Maipo y
Mapocho (Region Metropolitana), Aconcagua (V Regién) y Cachapoal (VI Region) estd contaminada
por metales pesados, incluyendo arsénico, cobre y molibdeno. La intensidad del uso de fertilizantes y
pesticidas estd muy por encima del promedio de la OCDE. El aumento de las exportaciones agricolas
signific6 por mucho tiempo intensificar la produccién. En los afios ochenta, el uso de fertilizantes
nitrogenados se elevé en un 223% y el volumen de pesticidas importados aumenté en un factor de
ocho a nueve. Desde 1990, la confiabilidad de los productos quimicos se ha apartado levemente del
aumento de la produccion, con un aumento de 28% en el uso de fertilizantes nitrogenados, 16% en
el uso de pesticidas, 50% en el uso de fertilizantes fosfatados y un 160% para fertilizantes potasicos.
Los comestibles para los mercados de exportaciéon deben cumplir con los requisitos de calidad de los
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paises importadores. En consecuencia, el uso de pesticidas es generalmente més alto en los productos
que van al mercado nacional.

Los subsidios de riego han contribuido a los problemas de escasez de agua en el centro-norte,
aunque se estdn haciendo esfuerzos para aumentar la recuperacion de costos. El concepto de que los
agricultores deben pagar por el agua se introdujo a fines de los afios noventa. Este fue un cambio
importante de la politica porque los mercados del agua realzan le eficiencia en el uso del agua. Ade-
mas, se introdujo un sistema pionero a nivel nacional de derechos de agua negociables para el agua
de superficie y el agua subterrdanea con el Cédigo de Aguas de 1981. Sin embargo, el comercio activo
sigue confinado principalmente a algunas areas irrigadas, los mercados del agua han permanecido
inactivos en la mayor parte del pais, y la eficacia de los mercados puede verse limitada por los altos
costos de transaccion.

Para abordar estos problemas, el analisis de la OCDE hizo las siguientes recomendaciones:

= Reducir los efectos de la agricultura sobre la calidad y cantidad del agua (por ej., aquellos rela-
cionados con el riego, nutrientes, pesticidas y salinizacién).

= Desarrollar un enfoque integral de cuencas hidrograficas para mejorar la gestion del recurso agua
y silvicola y proporcionar servicios relacionados con el medio ambiente en forma mas eficiente.
Mejorar la proteccién ambiental y sanitaria en la acuicultura (por €j., en relacion a la eutrofiza-

= cién, escape de salmones, equilibrio ecolégico de lagos, antibiéticos, vigilancia epidemiolégica,
erradicacién de enfermedades infecciosas), particularmente por medio de refuerzo de las capa-
cidades de imposicion de la ley.
Completar un plan preciso de ordenamiento de la acuicultura costera; adoptar un manejo integral

= del medio ambiente para las zonas costeras.

Desde mediados de los noventa, se viene implementando una ambiciosa politica de riego
a través de cuatro categorias de programas: (i) trabajos de riego a gran escala realizados
por el MOP; (ii) construccién y rehabilitacién de obras de riego pequenias y medianas tam-
bién a cargo del MOP; (iii) promocién de la inversién privada en obras de riego y drenaje,
responsabilidad de la Comisién Nacional de Riego (CNR) en virtud de la Ley 18 450; y (iv)
un programa de riego para predios pequerios, a cargo de Indap (Sotomayor, 2007). En el
dltimo tiempo, los programas han sido modificados y fusionados con otros, pero contintian
bajo la gestién de MOP, CNR, Indap y, en lo mas reciente, Corfo. E1 MOP y la CNR dominan
el gasto en riego (figura 2.10).
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Figura 2.10. Contribucion al gasto en riego, por institucion, 1990-2006
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Fuentes: CNR, 2007; INDAP, 2007a; DIPRES, 2007.

Los programas de riego han estado entre las politicas agricolas mas importantes de
Chile, abarcando un promedio del 30% de las transferencias al sector desde 1990. Al igual
que con el Programa de Recuperacion de Suelos, los gastos aumentaron drasticamente a
mediados de los noventa, y durante los tltimos diez afios han promediado cerca de los $ 40
000 millones (USD 68 millones) al afio (figura 2.11). Estos gastos tienen componentes tanto
en el predio como fuera del predio. En el primer caso, los agricultores reciben subsidios
para instalar sistemas de riego o mejorar los existentes. En el segundo, el gasto en riego
tiene como fin beneficiar a una comunidad, regién o area en general.

CNR

La Comisién Nacional de Riego (CNR) cuenta con tres programas diferentes para llevar
a cabo sus politicas. El primero es la Ley 18 450, sobre fomento de la inversién privada en
obras menores de riego y drenaje. Esta ley fue promulgada en 1986 y otorga subsidios para
el riego en el predio, los que entrega contra la obra terminada, requisito que deja fuera a los
campesinos con bajos niveles de capitalizacion. Para solucionar este problema, en 1993 se
cre6 un nuevo programa de Indap (ver més adelante), y luego en 2002 un programa especifico
de la CNR para llegar a los campesinos més pobres (Sotomayor, 2007). Aproximadamente
un 40% de los recursos monetarios generados por esta ley se usan para inversiones fuera
del predio. La superficie regada se estima en cerca de 1,2 millones de hectareas de suelo
agricola (dependiendo del ciclo de sequias), que corresponden a alrededor del 8% de todas
las tierras destinadas a la agricultura, y al 52% de los suelos con cultivos de hortalizas,
una superficie del orden de 2,3 millones de hectareas (CNR, 2006).

Los otros dos programas a cargo de la CNR son el Programa de Desarrollo del Riego en
Comunas Pobres y Estudios y Programas de Validacion Tecnoldgica. El primero tiene las
mismas caracteristicas de la ley arriba descrita, salvo que esta disefiado para los pequeiios
agricultores. El segundo evaluia la factibilidad técnica y econémica de los proyectos de riego.
Ambos instrumentos son relativamente modestos en términos de recursos monetarios.
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Figura 2.11. Gastos de riego dentro y fuera del predio, 1990-2006
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Fuentes: CNR, 2007; INDAP, 2007a; DIPRES, 2007.

MOP

Todo el gasto del MOP para efectos de riego consiste en inversiones fuera del predio.
El MOP, a través de su Departamento de Obras Hidraulicas (DOH), es responsable de las
obras de riego a mediana y gran escala, proporcionando infraestructura a nivel nacional,
regional y de distrito. E1 MOP comenzé a intervenir en la agricultura en 1990 con la Ley
N° 1123, y se centra en la construcciéon de obras de regadio tales como embalses y canales
de riego. Entre 1990 y 2003, se han beneficiado 377 500 hectdreas con los gastos del MOP,
y la mayoria de los proyectos se han destinado a aumentar la certidumbre de la disponi-
bilidad de aguas de riego en zonas con restricciones, antes que a incrementar la superficie
regada (Sotomayor, 2007). En 2006, este gasto del MOP alcanzé a $ 17 000 millones (USD
31 millones), més o menos la mitad de lo que gastaba a fines de los afios noventa.
Indap

El Programa de Riego Asociativo / Bono al Riego de Indap otorga subsidios a los pe-
queiios agricultores que estan asociados u organizados para la inversién en obras de riego
o drenaje. El gasto aument6 abruptamente en los noventa, hasta un maximo de poco mas
de $ 5 000 millones (USD 8 millones) en 2000. Las asignaciones cayeron a alrededor de $
3 000 millones (USD 5 millones) en 2004 y 2005, pero repuntaron hasta cerca de $ 5 000
millones (USD 8 millones) en 2006.

Corfo
Corfo conduce el Programa de Pre-Inversion en Riego (PI o PIR). Alrededor del 70%
del programa se financia con recursos del Minagri, y el resto recae en Corfo. El programa

cubre hasta un 70% de los costos ex ante de los proyectos, como los estudios de factibilidad
técnica y econémica.
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Pagos directos en dinero

Chile entrega algunos emolumentos directos en dinero a campesinos, y en 2006 solo
estaban operando dos programas, administrados por Fosis e Indap.

Fosis

El Fondo de Solidaridad e Inversion Social (Fosis) es una institucién dependiente del
Ministerio de Planificacién y Cooperacién (Mideplan) que financia —en todo o en parte— pro-
gramas de desarrollo, proyectos y actividades especiales destinadas a reducir la pobreza.
Un programa ejecutado por Fosis que apunta a mejorar los ingresos de los campesinos es
el Subsidio para la Agricultura de Autoconsumo, a través del cual entrega pagos directos
en dinero a los campesinos pobres para que aumenten la produccion para su propio con-
sumo. El programa partié en 2006 con un presupuesto inicial de $ 1200 millones (USD 2,2
millones).

Indap

El Bono de Produccion Agricola Familiar fue el dnico programa implementado por
el Minagri (via Indap) que otorg6 pagos directos. El programa perdié importancia desde
su inicio en 2001 y se eliminé en 2006, con el argumento de que el mandato de Indap era
desarrollar actividades productivas antes que entregar apoyo social.

Infraestructura

El Ministerio de Obras Publicas (MOP) es la entidad principal proveedora de infraes-
tructura agricola. Realiza las obras de riego a través de su Direccién de Obras Hidraulicas
(DOH), en tanto los caminos rurales caen bajo la jurisdiccién de la Direccién de Vialidad.
La Empresa de Comercializacién de Trigo S.A. (Cotrisa) es la tnica infraestructura de
propiedad y administracién del Estado (Minagri) (Sotomayor, 2007). Desde la reforma
del sistema de bandas de precios, el papel de Cotrisa se ha limitado a proveer servicios de
almacenamiento y selecciéon a pequenos productores de granos (Cox, 2007).

Estandares

El Servicio Agricola y Ganadero (SAG) es la institucién responsable de la inspeccién
sanitaria de plantas y animales. Desde su creacion, en 1967, el SAG se encarga de mejorar
las condiciones sanitarias de los subsectores ganadero, agricola y forestal. E1 SAG tiene seis
areas principales de accion: sanidad vegetal, salud animal, proteccién y conservacién de los
recursos naturales renovables, semillas, laboratorios y estaciones de cuarentena, y asuntos
internacionales. Dentro de las tareas relativas a la sanidad vegetal y la salud animal, la
certificaciéon de exportaciones y la inspeccién de actividades han cumplido un rol crucial
en el desarrollo de las exportaciones agricolas chilenas en las ultimas dos décadas.

El departamento de proteccién de recursos naturales renovables del SAG promueve
el desarrollo sustentable de la agricultura a través de la proteccién y conservaciéon de re-
cursos naturales, asi como de la prevencién del deterioro medioambiental causado por la
contaminacién. Uno de sus principales instrumentos es el Programa de Recuperacion de
Suelos antes descrito. El departamento de semillas es responsable de la certificacién de
calidad de las semillas a través de controles a la comercializacion y a los viveros y de su
registro de variedades protegidas. Los laboratorios y estaciones cuarentenarias son parte
de una red nacional integral de laboratorios que realizan diagnésticos y anélisis para la
evaluacién y certificacién de la calidad sanitaria de plantas, animales y medio ambiente.
El SAG supervisa, valida y define las técnicas usadas por los laboratorios, en su mayoria
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externos. El Departamento de Asuntos Internacionales realiza diversas negociaciones
internacionales en materias sanitarias, y ejecuta labores de control dentro de las regiones
nacionales y en las fronteras.

El presupuesto total del SAG, incluyendo transferencias y gastos generales, pero
excluyendo el Programa de Recuperacion de Suelos aumenté de $ 4 500 millones (USD
15 millones) en 1990 a $ 42 000 millones (USD 80 millones) en 2006. La mayor parte de
los programas y actividades del SAG apuntan al sector en su conjunto, aunque existen
algunos servicios en el predio, tales como control de pestes y enfermedades, el Programa
de Recuperacion de Suelos y el Fondo para el Mejoramiento del Patrimonio Sanitario. Este
ultimo otorga subsidios a los campesinos para que mejoren sus condiciones sanitarias, los
que cubren hasta el 70% del costo de los proyectos y se entregan a través de concursos.

El reconocimiento internacional del SAG ha creado una atmésfera de confianza entre
los agricultores, procesadores, la sociedad civil y los empleados del Gobierno. Dicha cre-
dibilidad ha permitido erradicar importantes pestes y enfermedades, tales como la enfer-
medad de Newcastle velogénico viscerotrépico en 1975; fiebre aftosa (FA) en 1981; anemia
infecciosa equina en 1991; mosca de la fruta en 1995; y peste porcina cldsica en 1998. En
2000, la UE reconocié a Chile como de nivel 1 relativo al riesgo pais para la encefalopatia
espongiforme bovina (EEB), y en 2002, Chile se convirti6 en pais libre de gripe aviar (SAG,
2007; Sotomayor, 2007).

E1 Gobierno ha jugado un papel importante en cuanto a facilitar la adopcion de diferen-
tes estdndares voluntarios privados, tales como el esquema de Buenas Practicas Agricolas
(BPA), cuyo cumplimiento los exportadores de fruta fresca consideran indispensable para
tener acceso a los mercados de los paises OCDE (OCDE, 2006). En 2000, la Asociacién de
Exportadores, ASOEX, anunci6 que toda la fruta producida por sus socios cumpliria con
las BPA. Posteriormente, el Gobierno acredité un esquema nacional, ChileGap, disefiado
para asegurar la compatibilidad con el sistema de BPA y otros esquemas internacionales
importantes, y asi permitir a los exportadores acceder a los principales mercados sin tener
que incurrir en el costo de cumplir con multiples esquemas. Dado que ChileGap incorpora
protocolos adicionales de produccién limpia establecidos por el Gobierno chileno, en la
préctica es mas estricto que la mayoria de los programas externos, como el EurepGap de
la UE y Prosafe.

Investigacion y desarrollo, educacion y capacitacion

El sistema chileno para la generaciéon y adopcion de tecnologia agricola abarca un
conjunto diverso de instituciones, fundaciones, universidades y empresas privadas, que
operan con un algo grado de autonomia (Sotomayor, 2007). Dentro del Minagri, cuatro
instituciones tienen responsabilidades relativas a la tecnologia agropecuaria: el Instituto
Nacional de Investigaciones Agropecuarias (INTA); el Instituto de Investigacién Forestal
de Chile (Infor); el Centro de Informacién de Recursos Naturales (Ciren); y la Fundacién
de Innovacién Agraria (FIA). Otras instituciones reciben aportes presupuestarios del
Minagri, tales como la Fundacién Chile y la ONG Instituto de Educacién Rural (IER). El
gasto del Minagri en I+D, educacién, capacitacién y servicios de extension se ha incremen-
tado en las dltimas dos décadas desde $ 2 000 millones (USD 4 millones) en 1990 hasta
$ 18 800 millones (USD 35 millones) en 2006, y representa el 10% de las transferencias
presupuestarias totales hacia la agricultura.

INIA, Infor, Ciren y FIA invirtieron del orden de $ 147 588 millones (USD 263 millones)
en el periodo 2002-05, de los cuales un 54% fue aporte del Minagri y el 46% restante provino
de la concesién de fondos concursables (Sotomayor, 2007). INIA, Infor, y Ciren trabajan en
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la generacion de tecnologia, en tanto FIA solicita recursos para promover la investigacion
y la innovacién. Estas concesiones se canalizan a través de distintos fondos administrados
por la Comisién Nacional de Investigacion Cientifica y Tecnolégica (Conicyt) dependiente
del Ministerio de Educacién (Mineduc) y de Corfo bajo el Ministerio de Economia. (Minecon).
Conicyt y Corfo canalizan recursos del Fondo Nacional de Desarrollo Cientifico y Tecno-
logico (Fondecyt), un fondo que entrega apoyo a proyectos concretos, Fondef, que fomenta
la colaboracién con los sectores para la investigacién, Chile-Innova, que ejecuta un rango
de programas. El sistema chileno de fomento al desarrollo tecnolégico y la innovacién se
describe en el diagrama 2.2.

Diagrama 2.2. Sistema de tecnologia e innovacién de Chile

INIA INFOR CIREN

(1964) (2002) (2004) EMPRESAS
UNIVERSIDADES PRIVADAS

GENERACION DE
TECNOLOGIA

SECTOR PRIVADO

FIA
(1981)

CHILE-INNOVA

} (2004)

Ex FONTEC (1991) y Ex IED (1995)

FONDECYT FONDEF
(1981) (1991)

CORFO - MINECON

LOGIA DE INNOVACION

CONICYT - MINEDUC

FINANCIAMIENTO & PROMOCION
DE LA INVESTIGACION Y TECNO-

Fuente: Sotomayor, 2007.

E1 INIA se inici6 en 1964, y es una entidad sin fines de lucro dependiente del Minagri.
Cuenta con diez centros de investigacién regionales a lo largo del pais, equipados con la-
boratorios y bibliotecas, y con alrededor de 1 000 empleados. El mandato de INIA consiste
en crear, adaptar y transferir el conocimiento tecnolégico. Sus acciones se enmarcan en el
concepto de Investigacién y Desarrollo, lo que implica que los proyectos se inician con un
producto final y alcanzable en mente. Sin embargo, también conduce algunos proyectos de
investigacion en ciencias bésicas.

El Infor fue creado en 1965. Tiene cinco centros regionales y es responsable de la
creacion y transferencia de tecnologia al sector forestal. Su misién es realizar proyectos de
investigacion, elaborar estadisticas y transferir conocimiento cientifico y tecnolégico relativo
al uso sustentable de ecosistemas forestales, el manejo de sus recursos y la comercializa-
cién de sus productos. Apoya el desarrollo de predios pequefios y medianos, y la innovacién
tecnoldgica en empresas madereras pequenas y medianas.
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La funcién del Ciren consiste en compilar, actualizar, mantener e integrar datos
estadisticos e informacion cartografica relacionada con los recursos naturales del pais, y
entregar informacién oportuna y tutil para el anélisis de los distintos subsectores. El Ciren
fue creado en 1985, pero recién en 2003 se logré un acuerdo con el Minagri que permiti6
recolectar, procesar y divulgar informacién relacionada con el sector agropecuario.

La FIA se cre6 en 1981 y promueve la innovacién agraria en Chile financiando pro-
gramas y proyectos orientados a la transformacién industrial y la comercializacién de
proyectos silvoagropecuarios. Asimismo, promueve la coordinacién de esfuerzos sectoriales
de innovacién y presta servicios de extension.

INIA y FIA reciben casi el 80% de las asignaciones presupuestarias del Minagri para

I+D. Las transferencias a la Fundacién Chile, Ciren e Infor comenzaron unos diez afios
atras, y han mantenido una importancia relativa menor (figura 2.12).

Figura 2.12. Asignacion del presupuesto de investigacion y desarrollo del Minagri,
por institucion, 1990-2006
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Fuente: DIPRES, 2007.

El rol de la Fundacién Chile como proveedora de capital de riesgo sin fines de lucro
ha permitido llenar vacios institucionales en el sistema de innovacién. La Fundacién Chile
es la mayor organizacién privada sin fines de lucro promotora de la innovacién en Chile.
Crea empresas y sociedades, realiza I+D, adapta tecnologias externas para la innovacion
de productos y procesos para empresas clientes de los sectores publico y privado, y fomenta
la creacién de consorcios tecnolégicos y la difusion de tecnologia en la pequeia y mediana
empresa (OCDE, 2006).

La Fundacién Chile fue responsable de la creacién de empresas pioneras en el cultivo
del salmén y de la prestacion de servicios tecnolégicos, que fueron fundamentales para el
despegue de la industria en Chile; establecié sistemas de control y certificacién de calidad
para la fruta de exportacion; introdujo nuevas especies y variedades de berries en Chile; ha
desarrollado asociaciones en la industria forestal que han permitido implementar nuevos
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modelos de manejo silvicola; ha participado en el desarrollo de la produccién de vinos de
alta calidad y de muebles para la exportacién (Fundacién Chile, 2007).

En distintos &mbitos de la economia, las politicas de innovacién chilenas han sufrido
tradicionalmente de varias debilidades. Como ejemplos, puede nombrase la baja intensi-
dad de su I+D en comparacion con los paises OCDE; la limitada participacion del sector
privado, dejando la tarea a las universidades con fondos estatales; escasez de recurso
humano especializado, falta de mecanismos financieros para facilitar capital de riesgo y
capital semilla; y escasez de redes institucionales de cooperacién (OCDE, 2007d)*. Estas
debilidades se transmiten al agro, si bien las consecuencias sobre el sector pueden no ser
tan graves, en la medida en que las ganancias de adaptar tecnologias y prestar servicios
de extension suelen exceder los retornos de la I+D (Foster y Valdés, 2006). La conciencia
creciente sobre la importancia de la innovacién para el futuro del pais llevé recientemente
a la creacién del Consejo Nacional de Innovacién para la Competitividad, encargada de
entregar pautas para una estrategia nacional de innovacién a largo plazo, y de la intro-
duccién de un impuesto minero para ayudar a financiar dicha estrategia (OCDE, 2007d).

Programas de desarrollo rural

El Ministerio de Agricultura, via Indap, ha implementado varios programas con el fin
de mejorar las condiciones econémicas de los campesinos pobres (de subsistencia) a través
del apoyo a sus actividades agricolas. De igual modo, la Corporacién de Desarrollo Indige-
na (Conadi) ha ejecutado programas de respaldo al progreso de los campesinos indigenas.
En general, estos programas igualan el desarrollo rural con el desarrollo agricola en las
zonas mas pobres. Los recursos de Indap y Conadi representan en conjunto un 15% de las
transferencias presupuestarias a la agricultura.

Indap

Indap, en coordinacién con otros ministerios e instituciones como Mideplan y la Funda-
cion para la Promocion y Desarrollo de la Mujer (Prodemu), implementa cuatro instrumentos
dentro de un programa llamado Servicios de Fomento a Sectores Especiales. Estos son los
siguientes: (i) el Servicio de Desarrollo Local en Comunidades Rurales (Prodesal), (ii) el
Programa de Desarrollo Indigena (Origenes), (iii) el Programa de Formacién y Capacita-
cion para Mujeres Rurales (Prodemu); y (iv) el Proyecto de Desarrollo de Comunas Pobres
(Prodecop). El presupuesto de Indap para el programa de desarrollo de las comunas pobres
aumento6 en forma sostenida durante los afios 1990, pero se estabiliz6 alrededor de $ 10 000
millones (USD 18 millones) anuales, y en 2006 represento el 16% del total de transferencias
de Indap a la agricultura. Los proyectos de Prodecop terminaron con Mideplan en 2001 y
se reiniciaron con fondos de Indap cofinanciados por IFAD y el Banco Mundial.

La meta de Prodesal es mejorar la productividad agricola de los campesinos que viven
en la pobreza, un ambiente deteriorado y escaso capital productivo. Prodesal se ejecuta a
través de las municipalidades rurales con alta incidencia de pobreza. Comprende una serie
de subsidios que proveen asistencia técnica para la produccién primaria, mejoramiento
del medio ambiente y desarrollo organizacional. En 2006, el programa estaba presente en
235 municipalidades del pais, y prestaba servicios a 41 200 individuos organizados en 359
asociaciones, con una inversién de $ 5 713 millones (USD 11 millones).

Origenes es implementado a nivel nacional, con la participacion de varios ministerios.

Su objetivo es promover el desarrollo econémico, social, cultural, medioambiental y legal
de las zonas indigenas. Indap es coejecutor del programa y participa otorgando subsidios a
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la inversién productiva y asistencia técnica de actividades agricolas, ganaderas y de riego.
En 20086, el aporte presupuestario de Indap al programa alcanzé los $ 6.536 millones (USD
12 millones).

Prodemu contiene un conjunto de programas disefiados para fomentar la participacién
de las mujeres pobres en la sociedad. La Fundacién tiene un acuerdo con Indap por el que este
altimo otorga subsidios para la capacitacién en distintas areas de la agricultura tales como
asistencia técnica, aspectos gerenciales y desarrollo organizacional. En 2006, Indap aporté $
200 millones al programa, equivalentes a cerca de USD 400 000.

Prodecop era un programa de Indap que entregaba subsidios para el desarrollo de
actividades productivas en comunidades pobres de las regiones VI, VII, VIII (Prodecop-
Secano) e IV (Prodecop IV); recientemente (en 2001) rebautizado como Programa de Asis-
tencia Agricola para Sectores Vulnerables de la Region de Coquimbo. Las 4reas de accion
son el fomento de la productividad, el desarrollo local y medioambiental y la promocién de
la organizacién de los campesinos locales. Se entregan subsidios para asistencia técnica,
el financiamiento parcial o total de proyectos productivos, y cursos de capacitacion.

Conadi

La Corporacion Nacional de Desarrollo Indigena (Conadi) se creé en 1993 en virtud de
la Ley 19253, que establecié politicas para la proteccién y promocién de los pueblos indige-
nas. Conadi promueve, coordina y ejecuta acciones estatales para el desarrollo econémico,
social y cultural de los indigenas y sus comunidades. Conadi cuenta con dos instrumentos
principales que interactian directamente con la agricultura. Uno es el Fondo de Tierras y
Aguas Indigenas, para la compra de tierras que transfiere a los pueblos indigenas para uso
agricola, y también de pozos y derechos de agua. El fondo se implementa de dos maneras:
subsidios directos para la adquisicion de tierras por parte de individuos o comunidades, y
compras directas de tierras por parte del Estado, que luego transfiere a indigenas que no
tienen tierra o tienen muy poca. La asignacién presupuestaria para compra de tierras ha
aumentado, de $ 11 000 millones (USD 20 millones) en 2000 a $ 17 000 millones (USD 33
millones) en 2006. Entre 2002 y 2006, se compraron alrededor de 47.000 hectareas con este
fondo (Conadi, 2007).

Una vez entregada la tierra a los campesinos, se usa otra fuente, el Fondo de Desarrollo
Indigena, para entregar asistencia a las familias recién instaladas en los nuevos terrenos.
Este fondo entrega apoyo técnico y financiamiento para el regadio. Los dos instrumentos
de Conadi representan en conjunto alrededor del 10% del total de transferencias a la agri-
cultura.

Asuntos concernientes a la evaluacion y coordinacion de politicas agricolas

En sumayoria, los programas gubernamentales de Chile, incluidos los de la agricultura,
son evaluados a peticién de Hacienda o por iniciativa de la agencia o ministerio responsa-
ble. La tabla 2.5 muestra los programas agricolas que han sido evaluados a peticién y una
estimacion de la fracciéon de tales programas en las transferencias totales a la agricultura
. Obsérvese que los programas pasan de un ano a otro, de manera que una evaluacion
secuencial de las politicas no va a dar un 100%, incluso si se evalian todos los programas
en alguna de sus etapas. La mayor participacién ocurrié en 2000, cuando se evaluaron el
Programa de Recuperacion de Suelos y los gastos de riego.
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Tabla 2.5 Programas agricolas evaluados, 1998-2006

Afio Programas evaluados a peticién de la Tesoreria Proporcién de programas
evaluados en las transferencias
totales a la agricultura

1998 Promocién de exportaciones (PROCHILE) 27%
Desarrollo productivo-PROFO, Asistencia Técnica -FAT (CORFO)
Innovacién Agraria-FIA, Crédito-INDAP (MINAGRI)
Desarrollo productivo de comunidades pobres -PRODECOP-INDAP

(MINAGRI)
Compra de tierras-CONADI (MIDEPLAN)
1999 Desarrollo productivo de comunidades pobres -PRODECOP IV 3%
Region (MINAGRI)
Fondo de Desarrollo Indigena -CONADI (MIDEPLAN)
2000 Programa de Recuperacién de Suelos-INDAP-SAG (MINAGRD); 35%
Obras de Riego (MOP)
2001 Obras de Riego (MOP) 15%
Servicios de inspeccién de exportaciones-SAG (MINAGRI)
2002 ND -
2003 ND -
2004 ND -
2005 Subsidios de riego-INDAP (MINAGRI) 7%
Servicios para el desarrollo de zonas especiales -INDAP (MINAGRI)
2006 Seguro Agropecuario-COMSA (CORFO) 12%

Riego-CNR-Ley 18.450 (MINAGRI)

ND: no disponible
Fuente: estimaciones de la OCDE basadas en DIPRES, 2007.

Las evaluaciones han tendido a centrarse en medir la implementacién y el alcance
de los programas, antes que su eficacia en funcién de sus objetivos dltimos. Es necesario
asumir un angulo distinto, por ejemplo tratar de distinguir entre el desemperio de quienes
estan inscritos en un programa y quienes no.

Como cada vez es més frecuente que agencias distintas del Minagri ejecuten politicas
agricolas, surge la necesidad de una coordinacién més estrecha, a fin de evitar la duplica-
cién de esfuerzos o una brecha en la intervencion. En particular, las politicas dirigidas a
los campesinos més pobres se deben coordinar con programas de reduccién de la pobreza,
tales como Chile Solidario (Fosis). Desde 2000, Odepa ha coordinado comisiones nacionales
por producto, llamadas Mesas Publico Privadas de Cadenas Agroalimentarias, donde los
eslabones de una cadena especifica de produccién se coordinan con instituciones publicas
para trabajar en temas que afectan la competitividad del subsector. Estas comisiones in-
tegran a productores, procesadores, e investigadores con profesionales del Minagri. Entre
los subsectores donde se han creado comisiones se cuentan los del arroz, vino, trigo, papas,
bosques y berries.

2.5. Evaluacion del apoyo a la agricultura

Esta seccion proporciona una evaluaciéon cuantitativa del apoyo entregado a la agri-
cultura chilena entre los afios 1990 y 2006, basada en los indicadores de apoyo desarrolla-
dos por la OCDE. Entre estos tltimos estan la Estimacién de Apoyo al Productor (EAP),
el Estimado de Apoyo a los Servicios Generales (EASG) y la Estimacién de Apoyo Total
(EAT). Las definiciones de estas y otras medidas se presentan en el recuadro 2.6, y la tabla
2.5 muestra la composicién del apoyo en Chile.
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Recuadro 2.6. Indicadores de apoyo OCDE
Indicadores nominales

= Kstimacion de Apoyo al Productor (EAP): valor monetario anual de las transferencias brutas de
los consumidores y contribuyentes a los productores agricolas, medido a nivel de la puerta del
predio, derivados de medidas de politicas que apoyan la agricultura, sin importar su naturaleza,
objetivos o impacto en la produccion agricola o el ingreso. Incluye apoyo a precios de mercado,
pagos presupuestarios y rentas presupuestarias predeterminadas, esto es, transferencias brutas de
consumidores y contribuyentes a productores agricolas derivadas de medidas de politica basadas
en: produccion actual, uso de insumos, superficie plantada/ nimero de animales/ rentas fiscales/
ingresos (corrientes e indexados), y criterios no basados en productos basicos.

= Apoyo al Precio de Mercado (APM): valor monetario anual estimado de las transferencias brutas
de los consumidores y contribuyentes a los productores agricolas derivados de medidas de poli-
tica que crean una brecha entre los precios del mercado nacional y los precios de frontera de un
determinado producto basico agricola, medido a nivel de la puerta del predio. E1 APM también
esta disponible por producto basico.

" HEstimacion de Apoyo al Consumidor (EAC): valor monetario anual de las transferencias brutas
a (de) los consumidores de productos basicos agricolas, medido a nivel de la puerta del predio,
derivado de medidas de politica que apoyan la agricultura, independientemente de su naturaleza,
objetivos o impacto en el consumo de productos agricolas. Si es negativo, el EAC mide el gravamen
(impuesto implicito) sobre el consumidor a través del apoyo al precio de mercado (mayores precios),
que mas que compensan los subsidios al consumidor que bajan los precios a los consumidores.

= Hstimacion de Apoyo a los Servicios Generales (EASG): valor monetario anual de las transferencias
brutas a los servicios generales prestados a la agricultura como sector (tales como investigacion,
desarrollo, capacitacion, inspeccion, marketing y promocion), derivado de medidas de politica que
apoyan la agricultura, independientemente de su naturaleza, objetivos e impacto en la produccién
agricola, los ingresos o el consumo. El EASG no incluye pagos a productores individuales.

= Estimacion de Apoyo Total (EAT): valor monetario anual de todas las transferencias brutas de los
contribuyentes y consumidores, derivado de medidas de politica que apoyan la agricultura, neto
de los ingresos presupuestarios asociados, independientemente de sus objetivos e impacto sobre
la produccién agricola y los ingresos, o el consumo de productos agricolas.
Indicadores relativos

= EAP porcentual (%2EAP): transferencias EAP como proporcién de los ingresos brutos del predio
(incluyendo apoyo en el denominador).

" (Coeficiente de Proteccion Nominal al Productor (CPN): Participacion del precio promedio recibido
por los productores (en la puerta del predio) incluyendo pagos por tonelada de la produccion actual,
en el precio frontera (medido en la puerta del predio). E1 CPN también se encuentra disponible
por producto basico.

s KAC porcentual (2EAC): E1 %2EAC mide el impuesto implicito (o subsidio, si el EAC es positivo)
sobre los consumidores como proporcion del gasto en consumo en la puerta del predio.

= EAT porcentual (EAT): transferencias totales al sector agricola como porcentaje del PIB.

= EASG porcentual (% EASG): participacion de los gastos en servicios generales en la Estimacion
de Apoyo Total (EAT)
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Tabla 2.6. Estimacion del apoyo a la agricultura en Chile
(millones de pesos)

1990-92 2004-06 2004 2005 2006

Valor total de la produccion (en el predio) 1230 325 3415030 3273557 3517414 3454 120
Participacion de los productos APM (%) 60 64 64 62 65
Valor total del consumo (en el predio) 1227 156 3630 021 3491 245 3 712 045 3 686 774
Estimacion de apoyo al productor (EAP) 119 849 193 623 163 801 176 289 240 778
Apoyo basado en rendimiento de los productos basicos 115 010 97 578 77787 81774 133 172

Apoyo al precio de mercado 115 010 97 578 77 787 81774 133 172
Pagos basados en la produccion 0 0 0 0 0

Pagos basados en el uso de insumos 4839 94 104 85 445 93 079 103 787

Uso variable de insumos 37 15 757 13 308 15 210 18 753
Formacién de capital fijo 1252 55 004 51633 54 615 58 763
Servicios en el predio 3551 23 343 20 504 23 254 26 271

Pagos basados en produccién S/Na/R/I1 actual requerida 0 1941 568 1436 3819
De un solo producto bdsico 0 0 0 0 0
De un grupo de productos basicos 0 1109 151 1436 1739
De todos los productos bdsicos 0 833 418 0 2 080

Pagos basados en produccién S/Na/R/I' no actual requerida 0 0 0 0 0

Pagos basados en produccién S/Na/R/I' no actual no 0 0 0 0 0

requerida
Tasas variables 0 0 0 0 0
Tasas fijas 0 0 0 0 0

Pagos basados con criterio de productos no basicos: 0 0 0 0 0
Retiro del recurso a largo plazo 0 0 0 0 0
Rendimiento de producto no béasico especifico 0 0 0 0 0
Otros criterios de productos no bdsicos 0 0 0 0 0

Pagos varios 0 0 0 0 0

Porcentaje EAP 10 6 5 5 7

CPN del productor 1,10 1,03 1,02 1,02 1,04

CAN al productor 1,11 1,06 1,05 1,05 1,07

Estimacion de Apoyo a los Servicios Generales 2 857 68 021 59 929 68 643 75 492

(EASG)

Investigacién y desarrollo 1989 15 493 13918 15 164 17 396
Escuelas agricolas 90 700 673 771 654
Servicios de inspeccién 0 6723 4902 7126 8142
Infraestructura 744 37 495 32 856 38 105 41523
Marketing y promocién 0 7.103 7.069 7.015 7.226
Accionistas publicos 0 0 0 0 0
Varios 34 507 509 461 552

EASG como parte del EAT (%) 2,3 26,0 26,8 28,0 23,9

Estimacion de apoyo al consumidor (EAC) -138 146 -183 264 -173 913 -176 400 -199 479
Transferencias de consumidores a productores -115 241 -95 692 =77 787 -81 774 -127 516

Otras transferencias de consumidores -23118 -87 666 -96 125 -94 626 -72 245
Transferencias de contribuyentes a consumidores 0 0 0 0 0
Superéavit en el costo del forraje 213 94 0 0 282

Porcentaje EAC -11 -5 -5 -5 -5

CPN del consumidor 1,13 1,05 1,05 1,05 1,06

CAN del consumidor 1,13 1,05 1,05 1,05 1,06

Estimacion de apoyo total (EAT) 122 707 261 644 223 730 244 932 316 270
Transferencias de consumidores 138 358 183 358 173 913 176 400 199 761
Transferencias de contribuyentes 7.466 165.952 145.942 163.158 188.755
Ingresos presupuestarios -23.118 -87.666 -96.125 -94.626 -72.245

Porcentaje del EAT (expresado como fraccién del PIB) 0,98 0,39 0,39 0,38 0,41

Deflactor del PIB 1990-92 = 100 100 255 233 252 281

CPN: Coeficiente de Proteccién Nominal. CAN: Coeficiente de Asistencia Nominal.
1. S (superficie plantada), Na (ntiimero de animales), R (recibos) o I (ingreso)
Los productos bésicos con APM para Chile son: trigo, maiz, manzanas, uvas, azicar, tomates, leche, carne de vacuno,

carne de cerdo, y pollo.
Fuente: OCDE, base de datos EAP/EAC, 2007.
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El apoyo al precio de mercado (APM) se calcula para diez productos, que dan cuenta
de alrededor de dos tercios del valor de la produccién. E1 monto total de APM para el sec-
tor se calcula extrapolando el valor del apoyo para el 24% restante. Sobre la base de su
contribucién al valor de produccién, los diez productos incluidos en el calculo del APM son:
uvas, pollos, carne de cerdo, leche, tomates, carne de vacuno, trigo, manzanas, remolacha
y maiz.

Para los productos de exportacién —uvas, pollo, carne de cerdo, tomates y manzanas—
no hay politicas vigentes para apoyar el precio al productor por sobre el valor de mercado,
de manera que para estos productos el APM es cero. Para los productos importados, el
APM se calcula a través de la diferencia entre el precio interno y el precio CIF (ajustado
por el costo de traer el producto desde la frontera hasta el mercado nacional). En el caso
de la leche, que ha evolucionado hasta convertirse en una exportacién neta, el APM se
calcula para los afios en los que hubo importacién neta. E1 APM es igual al diferencial de
precios multiplicado por la cantidad producida, y captura los efectos de politicas que aislan
al productor de los mercados internacionales. Un indicador relacionado con el anterior es
el CPN, que en el caso de Chile (donde no hay pagos al productor) refleja el ratio entre el
precio interno y el precio de frontera, ajustado por el costo de traer el producto hasta el
punto donde compite.

En términos generales, el CPN es bajo (figura 2.13). La tasa de proteccién ha sido
inferior al 10% (esto es, un CPN de 1,1) desde 1995, y en el ultimo tiempo ha caido dras-
ticamente, para llegar al 2% en 2004 y 2005, y a 4% en 2006. La caida del CPN general
refleja reducciones del arancel de NMF de Chile y el nimero creciente de paises que reciben
acceso libre de gravamenes para algunos productos agricolas incluidos en sus TLC. Esta
tendencia descendente se ha producido a pesar de la apreciacién cambiaria que viene ma-
nifestandose desde 2002, que hace bajar el costo de las importaciones expresado en moneda
local y (mientras el mercado se equilibra) agranda la brecha entre el precio interno y el
internacional.

Figura 2.13. Coeficiente de proteccion nominal para productos protegidos,
1990-2006

1980 1881 1992 1983 1984 1995 18996 1987 18998 1889 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
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Entre los productos importados, la tasa de proteccién a aquellos que tienen banda de
precios —trigo y azicar— ha sido mucho mayor que para otros bienes. Entre 1998 y 2000,
el apoyo fue particularmente alto y coherente con la observaciéon de que los aranceles de
importacién chilenos violaban sus compromisos arancelarios contraidos para esos anos. En
ambos casos, sin embargo, el grado de proteccion ha disminuido desde entonces a niveles
muy bajos que igualan el de los demas bienes. En 2006 hubo un aumento de la medida
de apoyo para ambos bienes que es dificil de conciliar con los aranceles impuestos en vir-
tud del SBP. Estas mayores cifras pueden ser atribuibles a la tendencia de los precios de
referencia (registrados en la forma de valor unitario de importacion) a reflejar contratos
suscritos meses antes de la entrega, y en esta instancia no capturan todo el aumento de
precios dentro y fuera del pais el afio anterior.

La leche fue objeto de un alto grado de proteccion a comienzos de los noventa, y hasta
hace poco conté con més proteccion que ningun otro bien ajeno al sistema de bandas de
precios. Nuevamente, sin embargo, el alcance de la proteccién siguié una tendencia a la
baja, para llegar a cero donde esta desde hace unos afos. Esto refleja un cambio estructural
en el sector de los lacteos y el surgimiento de una posicién exportadora neta, esto es, con
mads exportaciones que importaciones en cinco de los ultimos seis afios.

El Estimacion de Apoyo al Productor

A medida que se ha reducido el apoyo al precio de mercado, Chile ha incrementado la
escala de su gasto en programas agricolas. Las implicancias de estas dos tendencias opuestas
se hacen evidentes en la figura 2.14, que muestra el EAP porcentual y 1o descompone en
APM y apoyo presupuestario. El apoyo presupuestario fue infimo hasta la segunda mitad
de los noventa, con una participacién minima en el apoyo al productor. En afios recientes ha
mostrado un aumento significativo, en términos tanto absolutos como relativos. En cuanto
al apoyo general a los productores, ha dominado la caida del APM, dando como resultado la
disminucién del EAP desde alrededor del 10% del valor de produccién entre 1997 y 2000 a
un promedio del 5% desde entonces. Esto es comparable con las tasas de apoyo vigentes en

Australia y Brasil, y muy inferior al grado de apoyo que entregan la mayoria de los paises
OCDE (figura 2.15).

Figura 2.14. Nivel y composicion del EAP, 1990-2006
APM y apoyo presupuestario, USD millones % PSE
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Fuente: OCDE, base de datos EAP/EAC, 2007.
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Figura 2.15. EAP por pais, promedio UE y OCDE, 2003-05
G0 4
50 4

40 4

0 T T ...

Nueva  Australia Brasil Chile México Estados Rusia Canadda OCDE UE (1) Japén
Zelanda Unidos

1. UE15 para 2003; UE 25 para 2004-05.
Fuente: OCDE, base de datos EAP/EAC, 2007.

El Estimacion de Apoyo Total

El mayor apoyo presupuestario a los productores ha ido de la mano de un mayor
gasto en servicios generales (medido por el EASG). Mientras el gasto presupuestario total
—en la forma de transferencias a productores (parte del EAP) y al sector en general (igual
al EASG)— era menos del 10% del apoyo total en la primera mitad de los noventa, para
2000 esta fraccién habia trepado por sobre el 80% (figura 2.16). La distribucién del apoyo
presupuestario entre el EAP y el EASG se ha mantenido practicamente invariable desde
1990 (figura 2.17). La principal razén es que la inversion fuera del predio, por ejemplo en
infraestructura y servicios de inversion, ha tenido su contrapartida en la forma de gasto en
activos fijos y servicios en el predio, como inspeccién. El gasto en infraestructura predomina
en el EASG, en tanto en el EAP el elemento presupuestario predominante es la formacion
de capital fijo.

A pesar del considerable aumento del gasto presupuestario, el apoyo al sector agro-
pecuario impone una carga mucho mas liviana a la economia chilena que en la mayoria
de los paises OCDE. El EAT fue de un 0,4% del PIB entre 2003 y 2005, comparado con el
promedio OCDE de 1,2% (figura 2.18). La razén principal de esta diferencia es que el apoyo
al precio de mercado ha disminuido a niveles muy bajos en Chile, mientras en la mayoria
de los paises OCDE supera al apoyo al productor. Més aun, la participacién del EASG en
el apoyo total fue del 26% en el mismo periodo, comparado con el promedio OCDE de 17%.
Teniendo en cuenta que el EASG contiene inversiones en dreas que pueden considerarse
bienes publicos, lo anterior parece revelar un uso mas productivo del dinero de los contri-
buyentes que la ténica de los paises OCDE.
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Figura 2.16. Composicion del EAT, 1990-2006
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Fuente: OCDE, bases de datos EAT/EAC, 2007.

Figura 2.17. Composicion de asignaciones presupuestarias, EAP y EASG,

1990-2006
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Figura 2.18 Estimado de apoyo total en Chile y paises seleccionados,
promedio 2003-2005 (como porcentaje del PIB)
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Fuente: OCDE, base de datos EAP/EAC, 2007.

Mas de la mitad de los gastos agropecuarios de Chile esta a cargo de tres institucio-
nes: Indap (que entrega apoyo a los pequerios agricultores), SAG (cuyo mandato incluye
la sanidad vegetal, la salud animal, y servicios de fijacion de estandares e inspeccion) y
CNR (responsable del riego). Tanto SAG como CNR operan programas que proveen apoyo
al productor individual y al sector como un todo.

2.6. Conclusiones de politica

Chile viene aplicando una politica liberal de comercio por la mayor parte de los dltimos
treinta anos, y, con un arancel NMF uniforme, la tendencia ha sido la no discriminacion
entre sectores. Salvo unos pocos productos agricolas, esencialmente trigo y azucar, su
proteccion a los productos del agro ha sido baja, y la proteccion que antes daba a ciertos
productos protegidos, en el dltimo tiempo ha caido también a niveles bajos. Desde princi-
pios de los noventa, la liberalizacién unilateral del comercio ha estado acomparfiada de una
politica activa de negociacion de tratados de libre comercio y acuerdos de complementa-
cién econémica. Lo anterior ha reducido el grado de proteccién comercial a la agricultura
a mucho menos que el arancel NMF de 6%, aunque muchos de estos acuerdos han dado
trato especial a algunos subsectores agropecuarios. En los dltimos cuatro anos, los precios
internos de los bienes agricolas no han superado en promedio los precios internacionales
comparables en mas del 2%.

Al mismo tiempo, el trato del sector no es de laissez-faire. En los ultimos diez afios, los
gastos presupuestarios de Chile en politicas agricolas se han mas que triplicado en términos
reales. Aun asi, a pesar del mayor gasto, el apoyo total al sector tiene un peso del orden
del 0,4% en el PIB, cifra que equivale a aproximadamente un tercio del promedio OCDE.
Una explicacion importante para esta carga menor es que Chile provee muy poco apoyo al
precio de mercado, el que todavia es la forma predominante de apoyo en la mayoria de los
paises OCDE.
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A medida que ha crecido el gasto en la agricultura, los programas agricolas han dejado
de ser tarea exclusiva del Ministerio de Agricultura. Por ejemplo, el MOP y el Minagri (via
CNR e Indap) gastan dinero en regadio. Dentro del Minagri, el Programa de Recuperacion
de Suelos es administrado en conjunto por SAG e Indap, y el énfasis depende de si los be-
neficiarios son agricultores grandes y medianos (en cuyo caso caen bajo la responsabilidad
de SAG), o pequenos propietarios (de Indap). Esta superposicién de mandatos plantea
desafios para asegurar la coherencia entre las politicas.

Entre los propésitos a los que apuntan los programas presupuestarios chilenos estan
mejorar la competitividad agricola, insertar a los campesinos mas pobres y menos compe-
titivos en las estructuras comerciales del pais, y proteger la ecologia y la base de recursos
naturales de Chile. En lo que atane a la competitividad agricola, existe evidencia de que las
politicas gubernamentales han cumplido un importante rol facilitador y complementado los
beneficios de la apertura comercial. Entre estas politicas estan el gasto en infraestructura,
de CNR y MOP; la especificaciéon y promulgacién de estandares, del SAG; la promocion de
Prochile; mas la I+D por parte de INIA, FIA y Fundacion Chile. La razon del éxito de estas
politicas es que han proporcionado bienes publicos que el sector privado no podria haber
desarrollado por si solo. En muchos casos, la interaccién entre publicos y privados (por
ejemplo, en la provision de estandares y servicios de inspeccion, y el desarrollo de capital
de riesgo) ha sido un ingrediente clave del éxito. Estas politicas se reflejan en el EASG,
que representa poco mas de la cuarta parte de todo el apoyo recibido por el sector en los
ultimos afios.

Sin embargo, el hecho de gastar dinero en bienes publicos que el mercado no entregaria
en cantidad suficiente no garantiza que las politicas sean eficaces. De hecho, dado el alto
numero de programas hoy en aplicacion en Chile, hace falta una evaluacion mas minuciosa
de su desempefio. Algunos programas agricolas se evaltian a peticiéon de Hacienda, pero
los respectivos peritajes se centran mas en medir la implementacién y el alcance de los
programas que la eficacia que demuestran en el cumplimiento de sus objetivos tltimos.

El uso generalizado de procesos de licitacién ayuda a reducir los costos de los programas
agricolas en Chile, en tanto el requisito de que los campesinos comprometan sus propios
recursos para recibir apoyo ayuda a mejorar las oportunidades de generar estructuras
viables. Sin embargo, estos atributos de las politicas campesinas pueden restringir la co-
bertura de los programas a las zonas mas rentables y a los agricultores més informados y
mejor organizados. Por tanto, las ganancias de eficiencia de tales métodos de intervencién
se deben evaluar en relacién con todos los costos potenciales en términos de cuanto les falté
para alcanzar al conjunto deseado de beneficiarios.

Respecto del objetivo de insertar a los pequeios propietarios en las estructuras comer-
ciales, se han hecho importantes inversiones en varias areas claves. Entre estos programas
estan las medidas que no se dirigen a agricultores especificos, como por ejemplo los de rie-
go e infraestructura general, y se incluyen en el EASG. Algunas de estas medidas tienen
alcance regional, por lo que sus beneficiarios principales son los campesinos méas pobres.
Mas importante aun, sin embargo, ha sido el apoyo dirigido entregado (principalmente por
Indap) a campesinos individuales para mejorar su productividad. La mayor parte del apoyo
supone la entrega de activos para el predio, como infraestructura in situ, riego, mejoramien-
to de suelos y servicios de inspeccion, y habilidades de gestion. Estos gastos constituyen
el componente mas grande del EAP, el cual en los tltimos cuatro afios ha alcanzado un
promedio de 6% del valor de produccién, comparado con el promedio OCDE de 30%. El
capitulo 3 examina la estrategia que rige estas iniciativas de politica en particular.
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NOTAS

ii.

iii.

iv.

Vi.

vii.

viii.

ix.

Hay calculos recientes del apoyo para Brasil, China, Sudéfrica y Ucrania.

Los acuerdos de complementacién econémica suscritos con otros paises latinoamericanos tratan solo
del comercio de bienes. Los TLC también incluyen servicios, inversiones y propiedad intelectual. Los
acuerdos de alcance parcial también regulan el comercio de bienes y contienen preferencias para un
conjunto de productos basicos establecido de mutuo acuerdo. Los acuerdos de asociacion pueden ir méas
alla de los TLC, por ejemplo si abordan asuntos politicos, laborales y ecolégicos.

Para acceder a los beneficios de Indap (créditos y subsidios), el solicitante debe: 1) ser campesino; 2)
poseer un maximo de 12 hectareas de riego basicas, independientemente de la tenencia de la tierra;
3) tener activos por valor no superior a las 3 500 unidades de Fomento (UF); 4) que las actividades
agricolas sean su principal fuente de ingresos; 5) no tener deudas impagas con Indap; 6) en el caso de
las organizaciones campesinas, estar legalmente constituidas y realizar actividades que beneficien
directamente al sector rural. Por campesino se entiende una persona que vive y trabaja en el campo,
cuyo principal ingreso proviene de actividades agricolas o forestales, que realiza en forma personal,
independientemente de su estatus legal (trabajador o duefo), y cuyas condiciones econémicas familiares
no sean mejores que las de un pequefio agricultor. Las hectareas de riego basico (HRB), representan
la superficie equivalente a la produccion potencial de una hectarea regada del Valle del Maipo (Regién
Metropolitana), clasificada como de Clase I segtin su capacidad productiva. Para determinar la HRB,
se multiplica cada hectarea por un coeficiente estimado de conversion, basado en las condiciones del
suelo y disponibilidad de agua, para cada comunidad y zona de todo el pais (Indap, 2007).

Un microempresario agricola se define como un cliente cuyas ventas anuales no superan los USD 92
500.

Cabe destacar los siguientes programas de Fosis: 1) Chile Solidario (programa de proteccién social; 2)
Apoyo a las Actividades Econémicas en Condiciones de Pobreza; 3) Apoyos al Microemprendimiento;
4) Chile Emprende, que promueve el desarrollo territorial y donde Fosis no es el tinico ejecutor ya que
también participan Corfo, Sence, Indap y Sercotec.

Entre los programas del Sence estan: 1) la Franquicia Tributaria a la Capacitacién, y 2) el Fondo Na-
cional de Capacitacién.

Dada la importancia en términos de transferencias presupuestarias del Programa de Recuperacion de
Suelos y dado que el Programa de Obras Asociativas de Riego es parte de una politica mas amplia, en
las secciones siguientes se presenta una descripcion detallada de estos programas.

La unidad de fomento (UF) es una unidad de cuenta que se usa para indexar precios de productos
o especificar el monto de cuotas de deudas pagaderas en el futuro. La equivalencia entre la UF y el
peso chileno se ajusta constantemente a la inflacién pasada, de modo que el valor real de la unidad
de fomento se mantiene. Fue creada en 1967, para determinar el capital y los intereses de préstamos
internacionales para el desarrollo, sujetos a su revalorizacién en funcién de las variaciones del IPC.
En 2006, una UF estaba en alrededor de $ 18 300.

La intensidad total de I+D de Chile —la razén entre el gasto bruto en I+D y el PIB— fue de 0,67% en
2003, menos de un tercio del promedio de la OCDE, de 2,25% (OCDE, 2005a).

Una importante iniciativa tendra lugar a nivel nacional en 2008 por la que la Tesoreria solicitara la
evaluacién de los programas con més del 50% del presupuesto (Minagri, 2007).
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ANEXO 2.A1. Tablas ilustrativas de las politicas

Tabla 2.A1.1. Tratados Comerciales de Chile

Pais o region

Tipo de acuerdo

Fecha suscripcién

Entrada en vigencia?

Unién Europea
P4

Canada
Amércia Central
China

Costa Rica
AELC (EFTA)!
El Salvador
Guatemala
Honduras
Corea del Sur
México
Nicaragua
Panama
Estados Unidos
Bolivia
Colombia
Ecuador
Mercosur?
Pera
Venezuela
Cuba

Japén

India

Acuerdo de Asociacién Econémica
Acuerdo de Asociacién Econémica
Tratado de Libre Comercio
Tratado de Libre Comercio
Tratado de Libre Comercio
Tratado de Libre Comercio
Tratado de Libre Comercio
Tratado de Libre Comercio
Tratado de Libre Comercio
Tratado de Libre Comercio
Tratado de Libre Comercio
Tratado de Libre Comercio
Tratado de Libre Comercio
Tratado de Libre Comercio
Tratado de Libre Comercio

Acuerdo de Complementacién Econémica N° 22
Acuerdo de Complementaciéon Econémica N° 24
Acuerdo de Complementacién Econémica N° 32
Acuerdo de Complementacion Econémica N° 35
Acuerdo de Complementacién Econémica N° 38
Acuerdo de Complementacién Econémica N° 23

Acuerdo de Alcance Parcial
Tratado de Libre Comercio
Acuerdo de Alcance Parcial

18 noviembre 2002
18 julio 2005

5 diciembre 1996
18 octubre 1999
18 noviembre 2005
18 octubre 1999
26 junio 2003

18 octubre 1999
18 octubre 1999
18 octubre 1999
15 febrero 2003
17 abril 1998

18 octubre 1999
27 junio 2006

6 junio 2003

6 abril 1993

6 diciembre 1993
20 diciembre 1994
25 junio 1996

22 junio 1998

2 abril 1993

21 agosto 1998

27 marzo 2007

8 marzo 2006

1 febrero 2003
Proceso parlamentario pendiente
5 julio 1997

1 octubre 2006

2002 (protocolo bilateral)

1 diciembre 2004

3 junio 2002 (protocolo bilateral)
Bilateral en negociaciones
Bilateral en negociaciones

1 abril 2004

1 agosto 1999

Bilateral en negociaciones
Proceso parlamentario pendiente
1 enero 2004

7 julio 1993

1 enero 1994

1 enero 1995

1 octubre 1996

1 julio 1998

1 julio 1993

Proceso parlamentario pendiente
1 septiembre 2007

16 agosto 2007

1. La Asociacién Europea de Libre Comercio (AELC) estd integrada por: Islandia, Liechtenstein, Noruega y Suiza. 2.
E1 Mercosur est4 integrado por Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay. Chile participa como miembro asociado del
Acuerdo, al igual que Bolivia. 3. La fecha se refiere solo al término de las negociaciones.

Fuente: DIRECON,

2007.

Tabla 2.A1.2. Anuncio de derechos de aduana de banda de precios

A. Trigo

Fechas para el cdlculo de
precios de referencia

Fechas de publicacion de precios

Periodo de validez para dere-

Mercados de refe-

de referencia

chos de aduana y rebajas

rencia

26 noviembre - 10 diciembre

27 enero - 10 febrero

27 marzo - 10 abril

27 mayo - 10 junio

27 julio - 10 agosto

26 septiembre - 10 octubre

11-15 diciembre
11-15 febrero
11-15 abril
11-15 junio
11-15 agosto
11-15 octubre

16 diciembre - 15 febrero
16 febrero - 15 abril

16 abril - 15 junio

16 junio - 15 agosto

16 agosto - 15 octubre

16 octubre - 15 diciembre

Trigo pan argentino
Trigo pan argentino
Trigo pan argentino
Soft Red Winter N° 2
Soft Red Winter N° 2
Soft Red Winter N° 2

Fuente: ODEPA, 2007
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B. Azucar

Fechas para el cédlculo de
precios de referencia

Fechas de publicacién de precios de

referencia

Periodo de validez para derechos de aduana
y rebajas

16 octubre - 15 noviembre
16 noviembre - 15 diciembre
16 diciembre - 15 enero

16 enero - 15 febrero

16 febrero - 15 marzo

16 marzo - 15 abril

16 abril - 15 mayo

16 mayo - 15 junio

16 junio - 15 julio

16 julio - 15 agosto

16 agosto - 15 septiembre
16 septiembre - 15 octubre

26-30 noviembre
27-31 diciembre
27-31 enero
24-28 febrero
27-31 marzo
26-30 abril
27-31 mayo
26-30 junio
27-31 julio
27-31 agosto
26-30 septiembre
27-31 octubre

diciembre
enero
febrero
marzo
abril

mayo
junio

julio
agosto
septiembre
octubre
noviembre

Fuente: ODEPA, 2007

Tabla 2.A1.3 Aranceles del trigo y la harina de trigo en el protocolo bilateral

Trigo Harina de trigo
FOB (USD/TON) Ad Valorem FOB (USD/TON) Ad Valorem

<102 31,5% <159 31,5%
>102<110 27,0% > 159 <172 27,0%
>110< 115 22,0% > 172 <179 22,0%
> 115 <120 17,0% > 179 <187 17,0%
>120 <126 13,0% > 187 <197 13,0%
> 126 < 147 6,0% > 197 < 229 6,0%
> 147 < 158 3,0% > 229 < 246 3,0%

> 158 0,0% > 246 0,0%

Fuente: ODEPA, 2007

Tabla 2.A1.4. Aranceles del trigo y la harina de trigo establecidos en el TLC con

Estados Unidos
Afio Arancel méximo
2008 28.9%
2009 26.3%
2010 23.7%
2011 21.0%
2012 15.8%
2013 10.5%
2014 5.3%
2015 0.0%

Fuente: ODEPA, 2007
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Tabla 2.A1.5. Instituciones, programas e instrumentos

Politicas

Institucion

Programas principales

Programas de mejora-

miento de la producti-

vidad y desarrollo de
capacidades

I+D, Capacitacion,
Extension

Programa de Recupe-
raciéon de Suelos

Subsidios y gastos
en riego

Sanidad animal y
vegetal, estdndares

INDAP. CORFO

INIA, FIA, etc.

INDAP, SAG

CNR, MOP, INDAP, CORFO

SAG

1. Servicios de Desarrollo de Capacidades Productivas y Empresa-
riales (INDAP)

2. Incentivos para Mejoramiento y Desarrollo de Inversiones
(INDAP)

3. Apoyo a la diversificacién de actividades econémico-productivas
(MYPE) (INDAP)

4. Programa de Mejoramiento Ganadero. Desarrollo y Tecnificaciéon
Ganaderia (INDAP)

5. Transferencias de MINAGRI a CORFO para ser usadas en
instrumentos tales como PROFO, PDP, FAT.

6. Presupuesto propio de CORFO asignado a la agricultura a tra-
vés de instrumentos tales como PROFO, PDP, FAT, PIR

1. Instituto de Investigaciones Agropecuarias (INTA)

2. Fundacion para la Innovacion Agraria (FIA)

3. Fundacién-Chile

4. Instituto Forestal (INFOR)

5. Centro de Informacién de Recursos Naturales (CIREN)
6. Fundacién de Comunicaciones del Agro (FUCOA)

7. Instituto de Educacién Rural (IER)

Programa para la Recuperacién de Suelos Degradados (INDAP &
SAG)

1. Ley 18.450

2. Programa Desarrollo del Riego en Comunas Pobres (CNR)
3. Estudios para la factibilidad de Obras de Riego (Estudios y
Programas de irrigacién), CNR

4. Grandes obras de Irrigacién (MOP)

5. Programa de Riego Asociativo

6. Programa de Irrigacién (PI/PIR, CORFO)

1. Fondo de Mejoramiento del Patrimonio Sanitario

2. Programa de Inspeccién de Exportaciones Agropecuarias y
Forestales (Inspeccién de exportaciones agricolas, forestales,
pecuarias)

3. Programas de Certificacién de Exportaciones (Certificacién de
exportaciones agricolas y pecuarias)

4. Programas de controles fronterizos

5. Fiebre Aftosa (transferencia)

6. Brucelosis Bovina (transferencias)

7. Mosca de la fruta (transferencias)

8. Programa semillas (transferencia)

9. Control integrado mosca del mediterraneo (Region de Arica)
10. Programa de desarrollo ganadero (sanidad animal)

11. Programa de sanidad vegetal

12. Programa de semillas

13. Programa de inocuidad de productos agricolas

14. Programa de mejoramiento genético

15. Vigilancia fiebre aftosa

16. Vigilancia brucelosis bovina

17. Vigilancia mosca de la fruta

18. Laboratorios de control de residuos
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Programas de Desarro- INDAP, CONADI
1lo Rural
Marketing y PROCHILE
Promocién
Otros INDAP & SAG

1. Servicios de Fomento para Sectores Especiales INDAP

2. Servicio de Desarrollo Local en Comunidades Rurales, PRODES-
AL, INDAP

3. ORIGENES. Programa de Desarrollo Indigena, INDAP

4. Programa de Formacion y Capacitacion para Mujeres Rurales,
PRODEMU, INDAP

5. Proyecto de Desarrollo Rural para Comunidades Campesinas IV
Regién PRODECOP IVINDAP

6. Proyecto de Desarrollo de Comunas Pobres del Secano Regiones
VLVII y VIII). Programas PRODECOP SECANO, INDAP

7. Bono Produccién Agricola Familiar, INDAP

8. Fondo de Desarrollo Indigena, CONADI

9. Fondo de Tierras y Aguas, CONADI

1. Fondo de Promocién de Exportaciones Silvoagropecuarias ( PRO-
CHILE /DIRECON/ MINAGRI)
2. Internacionalizacién de la Agricultura Familiar Campesina (IN-

TERPA, MINAGRI)

1. Emergencias (INDAP, SAG, Subsecretaria)
2. Estimacion del subsidio en el crédito de INDAP

Fuente: OCDE, Base de Datos EAP/EAC, 2007
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3.1. Introduccion

Durante los ultimos veinte afios, el sector agropecuario de Chile ha crecido con rapi-
dez. Este crecimiento se ha asociado a importantes cambios estructurales, especialmente en
el sector del agroprocesamiento, de la logistica de distribucion de alimentos y del sistema de
venta de alimentos (auge de los supermercados). No todos los agricultores han podido adap-
tarse a estos cambios y, por ende, se ha ampliado la brecha entre el sector comercial del pais
orientado a las exportaciones y una agricultura tradicional que produce alimentos basicos
para el consumo propio y cultivos importables, tales como el trigo.

Los cambios estructurales de la agricultura han tenido importantes repercusiones en la
economia rural en forma mas general. En las regiones centrales, donde se ubica la produccion
de fruta y vino, los predios con acceso a riego, capital e insumos modernos han desarrollado
lazos perfectos con la agroindustria y se han convertido en empresas modernas. Estas empre-
sas son importantes empleadores de mano de obra no calificada. Varias otras regiones se han
quedado rezagadas, con campesinos tradicionales, a menudo indigenas, de semisubsistencia,
que operan en pequeiia escala, sin acceso a las técnicas modernas y que generan bajos ingre-
S0s.

La respuesta del Ministerio de Agricultura a la creciente dualidad de la agricultura
chilena ha sido una gama de programas orientados a la produccion, disefiados para alcanzar
la "insercién competitiva en los mercados de predios familiares" (Minagri, 2007). La principal
agencia de gobierno encargada de promover el desarrollo de los pequenos agricultores es Indap,
si bien también otras tienen responsabilidades, como INIA, Banco Estado, SAG, Fosis y Sence.
El capitulo 2 contiene una descripcion de los programas especificos implementados por estas
agencias. Su objetivo general es mejorar la productividad técnica y el control de calidad de los
agricultores, presentarles nuevos productos y vincularlos con mercados nuevos y dindmicos,
donde puedan captarse las economias de escala a través de asociaciones de productores (Mi-
nagri, 2007).

El principal interés de este capitulo se refiere a la manera en que las politicas gu-
bernamentales pueden impulsar un proceso de desarrollo més global. Las dos interrogantes
centrales que se abordan son: primero, jcuales son las politicas adecuadas para los hogares
agrodependientes? Segundo, ;qué rol especifico tiene la politica agricola? Su objetivo principal
es determinar si es posible mejorar la definicion de politicas adecuadas para los correspon-
dientes segmentos.

Al abordar estas interrogantes, es importante reconocer la heterogeneidad de la agri-
cultura chilena, incluso dentro del subsector tradicional. Las diferencias en dotacién de tierras,
acceso a insumos, especializacién y capacitacién, asi como factores demograficos tales como
edad, género y origen étnico, significan grandes diferencias en las oportunidades y limitaciones,
y que no existe una solucion de politica inica para todos los pequenos agricultores. También es
importante reconocer que, para la mayoria de los hogares agrodependientes, el futuro a largo
plazo (esto es, intergeneracional) se encuentra fuera del sector. La experiencia internacional
demuestra que, a medida que las economias crecen y se desarrollan, la participacion de la
fuerza de trabajo empleada en la agricultura declina (y se acerca a la participacion del sector
en el PIB). Naturalmente, la participacion de la agricultura en el empleo (y en el PIB) depende
de la ventaja comparativa inherente del pais; sin embargo, en unos pocos paises desarrollados
de la OCDE la participacion del sector en el empleo total es superior al 5% (figura 3.1). En
Chile, la participacién de la agricultura en la fuerza de trabajo disminuy6 de aproximadamente
20% en 1986 a 12,5% en 2006. Sin embargo, la participacion de la agricultura primaria en el
PIB es inferior al 4% (cercana al promedio en numerosos paises desarrollados de la OCDE).
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La diferencia entre estas dos participaciones sugiere que la participacion de la fuerza laboral
en el empleo deber4 declinar més en el futuro.

Figura 3.1. Empleo en la agricultura y PIB per capita, 2004-06
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Nota: Para empleo, datos para China 2002, datos para India 1995, datos para Sudéfrica 2003
Fuente: Banco Mundial, Indicadores de Desarrollo Mundial, 2007.

En consecuencia, este capitulo se enfoca en identificar politicas capaces de facilitar la
adaptacién de los hogares agrodependientes a actividades més rentables, dentro o fuera del
sector. La estructura es la siguiente: en la secciéon 3.2 se especifica una tipologia de hogares
agrodependientes con diferentes caminos posibles y entregamos una resefia de varias politicas
pertinentes. En la seccién 3.3, se describen las caracteristicas de los hogares agrodependientes,
con especial énfasis en sus niveles y fuentes de ingresos, incluyendo informacién sobre dife-
rentes regiones del pais. En la seccion 3.4 se identifican posibles caminos de desarrollo y los
instrumentos de politica adecuados para ellos. Las principales implicancias para las reformas
de la politica agricola se resumen en la seccién 3.5.

3.2. Tipologia de hogares y caminos de desarrollo

El foco de este capitulo esta en los hogares de menores ingresos que se ganan la vida
en la agricultura. Dentro de este segmento, se identifican dos grupos distintos: hogares cam-
pesinos empleados por cuenta propia y trabajadores agricolas asalariados. Como se podra
apreciar, el segundo grupo ha ido cobrando importancia dado el incremento de la produccién
y las exportaciones agroalimentarias intensivas en mano de obra. La principal fuente de in-
formacion la constituyen las encuestas Casen, que proporcionan informacién sobre niveles y
fuentes de ingresos, asi como sobre factores socioeconémicos. La tltima encuesta disponible
para analisis es la realizada en 2003, aunque para 2006 existe alguna informacién resumida,
que muestra sefiales de cambios considerables en la incidencia y el perfil de la pobreza. Con
respecto a la informacion estructural, como tenencia de la tierra y produccién agricola, el
capitulo se limita a investigaciones basadas en el Censo Agropecuario de 1997, ya que el de
2007 aun estaba en preparacién cuando se elaboré este estudio.
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Un hogar agrodependiente se define como aquel cuyo jefe o jefa declara que su principal
ocupacion es la agricultura primaria, o al menos el 50% de su ingreso por cuenta propia (esto
es, con exclusion de transferencias publicas y renta presunta) proviene de la agricultura. Luego
los hogares agrodependientes se estratifican en cinco categorias, que comprenden tres tipos de
hogares campesinos y dos tipos de trabajadores asalariados. El grupo de hogares campesinos
lo integran empleadores (aquellos que tienen més de cinco trabajadores) y hogares agricolas
empleados por cuenta propia con uno y con 2 5 empleados. Los trabajadores asalariados se
clasifican segun si son permanentes o no'.

Luego de describir las caracteristicas de estos hogares, se procura especificar un
conjunto de caminos posibles para el desarrollo y los instrumentos de politica que serian mas
utiles. Para los hogares campesinos, los principales caminos identificados son (i) hacerse mas
competitivos dentro de la agricultura (mayores ingresos por la via de mejorar la productividad);
(i1) permanecer dentro de la agricultura pero incrementando los ingresos mediante la diversi-
ficacién de las fuentes (dentro o fuera del sector agropecuario); y (iii) abandonar la agricultura
y buscar un trabajo asalariado (dentro o fuera del sector agroalimentario). Es importante
reconocer una cuarta categoria de hogares, que incluye a aquellos que tienen poco potencial de
adaptacion y para quienes adaptarse a través de una de las vias precedentes probablemente
sea un fenémeno intergeneracional. En el caso de los hogares asalariados, el tema de la adap-
tacion pasa por desarrollar capacidades para acceder a un trabajo mejor remunerado.

Para facilitar el desarrollo por cada uno de estos caminos, se identifica una gama de
politicas que pueden ser apropiadas. Las politicas agricolas juegan un rol significativo (pero no
exclusivo) en cuanto a permitir que los hogares campesinos se hagan més competitivos dentro
de la agricultura. En este ambito, los ejemplos de politica incluyen inversiones publicas en
agricultura (por ejemplo, investigacién agricola y gasto en infraestructura rural) y correccién
de fallas de mercado (por ejemplo, en el mercado del crédito). Las politicas no agricolas son
de vital importancia para las soluciones no agricolas (diversificacién de ingresos, salida del
sector) e incluyen medidas tales como inversién en educacién y otras fuentes de capital hu-
mano, y reforma al mercado laboral. Las mencionadas politicas no agricolas también pueden
ayudar a los agricultores a aumentar su competitividad. Finalmente, politicas no agricolas
tales como pago de transferencias y pensiones también son mas adecuadas para los agricul-
tores que tienen poca o nula posibilidad de adaptacion. En el caso de los hogares agricolas
asalariados, la clave esta en proporcionarles capacitacion y capital humano para que puedan
acceder a trabajos mejor remunerados, pero en el plazo inmediato, el mercado laboral y las
politicas sociales pueden desempefiar una funcién importante. El objetivo del analisis de este
capitulo es asociar de manera mas especifica estas recetas genéricas de politica con tipos de
hogar y caminos de desarrollo, y delinear el rol especifico de las politicas agricolas dentro de
la mezcla general de politicas.

3.3. Caracteristicas de la fuerza de trabajo agricola y de los hogares
agrodependientes

Numero de hogares

En el afio 2003, aproximadamente 790.000 personas trabajaban en la agricultura
primaria, lo que representa algo mas del 13% de la fuerza de trabajo del pais. Este total es
superior a la fuerza de trabajo rural (alrededor de 710.000), ya que existe un gran nimero
de personas empleadas en la agricultura que trabajan en las zonas oficialmente designadas
como urbanasii, En efecto, solo un 57,2% de la fuerza de trabajo agricola vive en zonas rurales,
mientras, por otra parte, el 63,9% de la poblacion rural se dedica a la agricultura (tabla 3.1).
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Existen diferencias sustanciales entre regiones. Por ejemplo, aunque la Regién Metropolitana
(RM) es un importante empleador agricola, un ntimero mayor de trabajadores agricolas de
esta region se clasifica como urbano que como rural. En cambio, la mano de obra agricola es
predominantemente rural en las regiones VII a X. Estas proporciones apuntan al hecho de
que las politicas agricolas y las politicas rurales no son lo mismo.

Tabla 3.1. Fuerza laboral agricola y no agricola por residencia y region, 2003

Fuerza laboral Fuerza laboral no
agricola agricola
Region % Agricola % Rural Total fuerza
Urbana Rural Urbana Rural laboral
I 4,2% 2,9% 90,7% 2,1% 7,1% 5,0% 163.908
I 3,5% 0,5% 95,1% 0,9% 4,0% 1,4% 191.432
11 11,6% 3,9% 81,7% 2,8% 15,5% 6,7% 95.687
v 9,7% 12,9% 69,7% 7,8% 22,6% 20,6% 230.720
v 6,9% 5,3% 84,2% 3,5% 12,3% 8,8% 583.492
RM 2,6% 1,4% 94,4% 1,6% 4,0% 2,9% 2.649.229
VI 13,8% 19,0% 58,2% 9,0% 32,7% 28,0% 311.068
VII 9,0% 22,3% 58,2% 10,5% 31,3% 32,8% 352.558
VIII 7,5% 10,9% 76,5% 5,1% 18,4% 16,0% 646.963
IX 6,1% 20,1% 65,0% 8,9% 26,1% 29,0% 287.911
X 8,1% 18,7% 63,0% 10,2% 26,9% 28,9% 392.228
XI 11,8% 9,9% 70,9% 7,3% 21,8% 17,3% 37.411
XII 7,3% 2,1% 89,1% 1,5% 9,4% 3,6% 60.468
Total 5,6% 7,5% 82,6% 4,3% 13,1% 11,8% 6.003.075

Fuente: Valdés y Foster, 2007, basado en CASEN 2003.

De acuerdo con nuestra definicién basada en la encuesta Casen 2003, existen aproxi-
madamente 515.000 hogares agrodependientes, de los cuales 340.400 corresponden a trabaja-
dores asalariados (lo que constituye el 66,1% del total); 165.200 (32,1%) a hogares campesinos
empleados por cuenta propia; y unos 9.400 (1,8%) a empleadores (figura 3.2). En otras pala-
bras, dos tercios de los hogares agrodependientes son empleados asalariados, proporcién que
ha sido méas o menos estable durante los tltimos quince afios. Cerca del 46% de los trabajos
asalariados no son permanentes, mientras que 61% de hogares agricolas empleados por cuenta
propia tienen un solo trabajador. Alrededor de 60% de los hogares por cuenta propia no de-
claran ventas y la mayoria de ellos esta en el grupo de un solo trabajador. El total de 515.000
familias representa cerca de 2 millones de personas, o alrededor del 13% de la poblacién de
2003, de 15,8 millones.
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Figura 3.2. Numero de hogares agrodependientes, por categoria, 2003
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Nota: Para empleo, datos para China 2002, datos para India 1995, datos para Sudéfrica 2003
Fuente: Banco Mundial, Indicadores de Desarrollo Mundial, 2007.

Nivel y composicion de los ingresos

La incidencia de pobreza en los hogares agrodependientes es mayor que en los hoga-
res no agricolas (20,7% frente a 14,6% en 2003); mientras la incidencia de extrema pobreza
("indigencia") es similar (menos de 5% para ambos grupos) (figura 3.3)". Tanto para hogares
agricolas como no agricolas, se ha tenido mas éxito en la reduccién de la pobreza que en eliminar
el pequetio pero significativo nicleo de extrema pobreza. De acuerdo con la definicion oficial
de "ruralidad", l1a incidencia de pobreza y extrema pobreza en hogares agricolas es mayor en
zonas urbanas que en rurales. Ademas, los nimeros absolutos también son superiores. Esto
refleja, en parte, la estrecha definicién de lo que es rural y, en parte, es consecuencia de los
cultivos de alto valor (intensivos en capital humano) producidos en zonas periurbanas (tabla
3.2). La ultima encuesta Casen, de 2006, sugiere que en los tltimos afios se han producido
cambios considerables en el nivel y la composicién de la pobreza. Los resultados de esta encues-
ta no estuvieron disponibles a tiempo para incorporarlos en este estudio, pero las principales
conclusiones se resumen en el recuadro 3.1.
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Figura 3.3. Incidencia de pobreza y extrema pobreza en hogares agricolas
y no agricolas, 2003
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Fuentes: MIDEPLAN, CASEN 2003; calculos OCDE, 2007.

Recuadro 3.1. Cambios en la pobreza entre 2003 y 2006

La incidencia de la pobreza cay6 sustancialmente entre 2003 y 2006, de 18,7% a 13,7%. El
porcentaje de pobres no indigentes disminuy6 de 14,0% a 10,5%, mientras el porcentaje de individuos
indigentes se redujo de 4,7% a 3,2%. Los nimeros absolutos de pobres pero no indigentes bajaron
en 24% (a 1.692.200 en 2006) y la indigencia cay6 en 28,9% (a 517.000).

En 2006, el porcentaje de hogares que son pobres disminuyé de 11,4% en 2003 a 8,5%,
mientras la participacién de hogares indigentes cay6 de 3,9% a 2,7%. Ese mismo afio habia 370.200
hogares pobres pero no indigentes y 118.100 hogares indigentes.

Por primera vez, la incidencia de pobreza rural (12,3%) es inferior a la de pobreza urbana (13,9%).
Sin embargo, la tasa de indigencia es levemente superior en zonas rurales (3,5% versus 3,2%).

En términos absolutos, la pobreza de Chile sigue siendo predominantemente urbana. A

fines de 2006, el 88,5% de los pobres y el 86,1% de los indigentes vivian en zonas urbanas.
Por dltimo, la incidencia de la pobreza entre los indigenas (mayormente mapuches) ha comenzado a
converger a la de la poblacién no indigena. La incidencia de pobreza entre los indigenas disminuy6
de 29,4% en 2003 a 19% en 2006, comparada con una reducciéon de 18,1% a 13,3% para la poblacién
no indigena.
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Tabla 3.2. Incidencia de pobreza y extrema pobreza urbana y rural,

por actividad, 2003
Fuerza laboral urbana Fuerza laboral rural
Extremadamente Pobre (%) Total Extremadamente Pobre (%) Total
pobre (%) pobre (%)
Agricola 4,2 22,2 337 632 13,2 450 298
No agricola 14 9,3 4897 263 7,0 252 048
Total 1,6 10,1 5234 895 11,0 702 346

Fuente: Valdés y Foster, 2007, basado en CASEN 2003.

En promedio, los ingresos de los hogares no agricolas son superiores a los de los hogares
agricolas y han aumentado mas rapidamente (figura 3.4). Los hogares agricolas por cuenta
propia con 2-5 trabajadores perciben ingresos similares a los de los hogares no agricolas, pero
los hogares agricolas por cuenta propia con un trabajador ganan un poco més de la mitad del
promedio de los no agricolas, y los trabajadores agricolas asalariados ganan menos aun (fi-
gura 3.5). Desde 1990 ha habido poca convergencia entre ingresos agricolas y no agricolas.
Los empleadores agricolas (no aparecen en el grafico) siguen ganando varias veces mas que
los demés grupos representados; de hecho, en los dltimos anos se ha ampliado la brecha de

ingresos.

Figura 3.4. Ingreso agricola y no agricola, 1990-2003
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Fuentes: MIDEPLAN, CASEN, 1990-2003, cdlculos OCDE, 2007.
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Figura 3.5. Ingreso de hogares agrodependientes, por tipo, 1990-2003

200 0007
180 0004
160 0004
140 0007
120 0007
100 0004

80 0001

Ingreso medio auténome per capita,
CLP constante 1998 por mes

60 0001

40 000

20 0001

0 . - : . . . -

1990 1992 1994 1996 1998 2000 2003
Independientes con 2-5 trabajadores = = Hogares No-agricolas
= * = Persona sola independiente —#— Asalariado

Fuentes: MIDEPLAN, CASENs 1990-2003. Célculos OCDE, 2007.

Al descomponer el grupo de hogares agricolas empleados por cuenta propia, se aprecia
que el perfil de pobreza de los hogares campesinos con un trabajador y sin ingresos fuera del
predio tiene correspondencia estrecha con el de los trabajadores agricolas asalariados. Para los
hogares campesinos, el hecho de contar con ingresos diversificados reduce sustancialmente la
probabilidad de ser pobre (tabla 3.3). En el caso de hogares campesinos con un solo trabajador,
carecer de ingresos no agricolas aumenta la probabilidad de ser extremadamente pobre, de 2%
a6%. Cabe senalar que la distribucion de ingresos de los campesinos tiende a ser mas dispersa
que la de los trabajadores asalariados, lo que se traduce en mayor indigencia relativa entre
hogares campesinos con un solo trabajador que entre hogares de trabajadores asalariados,
aunque la media de ingresos es aproximadamente la misma.

Tabla 3.3. Perfil de pobreza de trabajadores agricolas por cuenta propia, por tama-
no de predio y fuente de ingreso, 2003

Predio de 1 persona Predio de 2-5 personas
100% ingreso de la < 100% ingreso de la 100% ingreso de la < 100% ingreso de
agricultura agricultura agricultura la agricultura
Extremadamente pobre 6,2% 2% 3,2% 2,4%
Pobre 11,3% 5,8% 11,5% 4,2%
No pobre 82,5% 92,2% 85,3% 93,4%

Fuente: MIDEPLAN, CASEN 2003; calculos OCDE, 2007.
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Aspectos regionales y demograficos

Los datos sobre ingresos promedio de todos los grupos de hogares ocultan importantes
diferencias regionales. Los graficos que ilustran estas diferencias aparecen en el Anexo 3.A.

La agricultura efectia un aporte especialmente importante al PIB en las regiones VI,
VII y IX, en las que su participacion supera el 15%. La participacién de la agricultura en el
PIB es cercana al 10% en las regiones IV y X (figura 3.A1.1).

La participacion del sector en el empleo regional es del orden del doble que su par-
ticipacién en el PIB en cada una de estas grandes regiones agricolas, lo que indica la baja
productividad relativa de la fuerza de trabajo empleada en la agricultura (figura 3.A1.2). Ello
constituye el origen de los ingresos comparativamente menores dentro del sector.

La participacién de la agricultura en el empleo regional oculta un cuadro algo diferente
en términos del nimero de personas empleadas en la agricultura en cada region. La fuerza
de trabajo aumenta de aproximadamente 92.500 en la VI Regién a cerca de 106.000 en la VII
Region, siendo la Region Metropolitana un importante empleador agricola. Los nimeros ab-
solutos son los més altos en las regiones VII a X (del orden de 100.000 en cada regién) (figura
3.A1.3).

Aun donde los nimeros absolutos de empleados son similares, la estructura del empleo
agricola muestra diferencias considerables entre regiones. Los hogares empleados por cuenta
propia son relativamente importantes en las regiones VIII a X. El trabajo no permanente
(principalmente temporeros) es importante en las regiones VI a VIII, pero el patréon es muy
diferente al del trabajo asalariado permanente, que es la norma en la Regién Metropolitana
y la X Region (figura 3.A1.4).

En la mayoria de las regiones, un tercio o mas de los hogares de trabajadores asala-
riados no permanentes son pobres. Su situacion es por lo general mucho peor que la de los
hogares asalariados permanentes, donde la mayor incidencia de pobreza es inferior al 25%
(IX Regién) (figura 3.A5). En cada region, la incidencia de la pobreza entre hogares agricolas
empleados por cuenta propia es aun menor: sobrepasa el 20% solo en una region (VIII) y es
superior al 10% en tres (IV, IX y X).

Entre los hogares agricolas asalariados, los ingresos de aquellos que poseen contratos
permanentes son sistematicamente superiores (en 30% o mas). La Region Metropolitana se
destaca, con trabajadores permanentes que ganan el doble que los trabajadores permanentes
de cualquier otra region (figura 3.A1.6).

Solo una pequena parte de los hogares agricolas empleados por cuenta propia tienen
como jefe de hogar a una mujer (menos del 10% en casi todas las regiones); en cambio, mas
del 10% de los hogares agricolas asalariados son encabezados por mujeres en cinco regiones
(IV a VII, ademés de la Regién Metropolitana) (figura 3.A1.7).

En la IX Region, dos tercios de los hogares agricolas por cuenta propia y un tercio de
los hogares de trabajadores asalariados son indigenas (figura 3.A1.8). Los trabajadores asa-
lariados indigenas ganan montos similares a los de demas trabajadores asalariados, pero no
ocurre lo mismo con los campesinos indigenas empleados por cuenta propia, que ganan mucho
menos que los otros campesinos de la region.
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Un namero creciente de trabajadores agricolas asalariados estan empleados en grandes
operaciones (mas de cincuenta trabajadores) (figura 3.A1.9). Muchos de ellos realizan trabajo
no permanente.

Los hogares agricolas asalariados tienen un nivel de educaciéon levemente mayor que
los hogares campesinos empleados por cuenta propia (7,8 afios comparado con 7,1 anos para
miembros del hogar mayores de 15). Los hogares no agricolas reciben mucho mas educacion,
con un promedio de 10,3 afios en 2003. Puesto que los hogares agricolas que ganan salarios
tienen ingresos menores, queda de manifiesto el hecho de que la educacién no incrementa au-
toméaticamente el ingreso. Su importancia radica en que aumenta las posibilidades del hogar
de efectuar un cambio "cuantico" a alternativas mejor pagadas. Los jefes de hogares agricolas
asalariados son en promedio més jévenes que los empleados por cuenta propia (apenas ma-
yores de 40, a diferencia de mayores de 50), lo que sugiere un mayor potencial de adaptacién.
Ambas categorias tienen un coeficiente de dependencia similar (apenas superior a 0,5 por
cada persona en edad laboral). Los hogares campesinos empleados por cuenta propia son un
poco mas dependientes de las transferencias publicas, pero éstas todavia representan menos
de 5% de los ingresos del hogar.

Ecuaciones de ingresos

Utilizando los datos de Casen, Valdés y Foster (2007) estiman ecuaciones de ingresos
para hogares agricolas por cuenta propia y trabajadores agricolas asalariados. Los resultados
de la regresion se reportan en el Anexo 3.A2. (las regresiones se estiman en forma separada
para cada grupo y para ambos juntos). El logaritmo del ingreso auténomo total por adulto
equivalente (lo que incluye remesas, pero excluye transferencias de gobierno y renta presunta)
se regresiona contra una gama de variables socioeconémicas y otras, tales como edad del jefe
de hogar; anos de educacién; género del jefe de hogar; coeficiente de dependencia; si se trata
de una familia indigena; la dependencia de ingresos agricolas; y, en el caso del trabajador
asalariado, si el empleo es permanente o no. También se consideran los efectos regionales.
El beneficio de estas regresiones consiste en la posibilidad de aislar los efectos de factores
especificos, manteniendo las demas variables constantes. Las principales conclusiones son las
siguientes":

= Si el hogar campesino no percibe ingresos fuera del predio, diversificar las fuentes de ingresos
es una importante manera de incrementar el ingreso total. Esto es importante para el 60%
de los hogares campesinos empleados por cuenta propia que estan completamente fuera del
mercado laboral. Pero la simple diversificacion de los ingresos no esta asociada al aumento
del ingreso total para los hogares que ya cuentan con multiples fuentes de ingresos.

= La educacién es importante, pero los efectos no son lineales. Los hogares empleados por
cuenta propia cuyo jefe de hogar tiene uno a seis anos de educacién ganan en promedio un
poco mas del 20% mas que aquellos cuyo jefe de hogar no tiene educacién. En el caso de los
jefes de hogares asalariados permanentes, la ganancia es cercana al 30%. La ganancia en
ingreso del hogar cuando el jefe de hogar tiene de seis a diez afios de educacién en contras-
te con ninguna educacion es cercana al 40% para hogares por cuenta propia, y levemente
sobre el 40% para hogares asalariados.

Los hogares encabezados por hombres ganan mas que los encabezados por mujeres, con
todo lo demés constante. En los hogares agricolas empleados por cuenta propia, los enca-
bezados por hombres ganan alrededor de 20% maés que los encabezados por mujeres; en el
caso de los hogares asalariados, la diferencia es cercana al 10%. Con frecuencia, los hogares
encabezados por mujeres corresponden a madres trabajadoras sin pareja, lo que reduce aun
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mas el ingreso del hogar. Por otra parte, un hogar cuyo jefe es un hombre asalariado con
trabajo permanente gana en promedio 50% mas que un hogar encabezado por una mujer,
asalariada pero sin trabajo permanente.

= En igualdad de las demas condiciones, un hogar con un trabajador agricola permanente
gana cerca de 35% mas que uno no permanente. En casos en que el hogar tiene como ni-
ca fuente de ingresos un trabajo asalariado no permanente, por lo general dicho hogar es
extremadamente pobre. Entre los hogares encabezados por trabajadores asalariados no
permanentes, 8,4% son indigentes y un tercio caen bajo la linea de pobreza oficial.

= Los hogares indigenas perciben ingresos més bajos, pero el efecto es mas pronunciado en
el caso de hogares empleados por cuenta propia que en el de trabajadores asalariados.
Mientras en el caso de familias de trabajadores asalariados, el hecho de que el jefe de hogar
sea indigena reduce el ingreso mensual del hogar en aproximadamente 5%, la reduccién es
algo superior al 20% en familias agricolas empleadas por cuenta propia.

= Pasando a los efectos regionales en los ingresos mensuales per capita, los trabajadores
asalariados de todas las regiones, excepto las XI y XII, tienen ingresos mas bajos que los de
la Region Metropolitana. El mayor impacto negativo se encuentra en las regiones IV, VII,
VIII y IX, y el menor impacto se encuentra en las regiones I, I, VI y XI. En lo que respecta
a los hogares empleados por cuenta propia, con todo lo demas constante, todas las regiones,
excepto la VI, tienen ingresos mas bajos que la Regién Metropolitana.

Caracteristicas estructurales de la agricultura chilena

En general, hay falta de informacion que relacione las caracteristicas estructurales de
los predios con los ingresos percibidos por los correspondientes hogares. En efecto, el andlisis
de este capitulo adolece de limitacién de datos que sera tratada solo en forma parcial por la
encuesta Casen de 2006 y el Censo Agropecuario de 2007. En primer lugar, las encuestas
Casen, tnicos datos sobre niveles de hogares disponibles en el pais, no fueron disefiadas para
analizar el sector agropecuario y su representatividad del sector no es la ideal. En segundo
lugar, el Censo Agropecuario carece de informacién sobre ciertos cultivos, horticultura, fruta,
flores y silvicultura; no contiene informacion sobre las cantidades, especificacién, lugar y pre-
cio de los productos vendidos por agricultores; no consigna informacién sobre la participacién
en programas publicos y contiene poca informacion sociodemografica y econémica que facilite
vincular el Censo con otros conjuntos de datos (encuestas) para estimar, por ejemplo, los in-
gresos de los agricultores.

No obstante, Melo y Lépez (2006) conciliaron los datos del Censo Agropecuario de
1997 con los de las encuestas Casen de 1996 y 1998. Su anélisis indica que los ingresos no
agricolas constituyen una baja proporciéon del ingreso total de los hogares encabezados por
personas empleadas por cuenta propia en la agricultura (agricultores). Estos hogares producen
principalmente bienes no transables y que compiten con las importaciones. Las caracteristicas
estructurales de los hogares campesinos pequerios se resumen en el Anexo 3.A3.

La definicion oficial de hogares campesinos "pequerios"se basa en multiples criterios,
uno de los cuales es la zona. Entre otros criterios se incluyen el acceso a capital y tecnologia,
orientacién al mercado y potencial agroclimatico. En Chile, la zona esta débilmente relaciona-
da con el potencial productivo. Hay muchas parcelas grandes con suelos estériles que no son
cultivadas en algunas zonas montanosas, semidridas, desérticas y forestales. Por otra parte,
en lugares como valles interiores en zonas semidridas, un predio con solo 10 hectareas de uva
o menos aun de flores puede generar altos ingresos y ser clasificado como mediano o incluso
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grande (Apey y Barril, eds., 2006). Si bien la mayoria de los predios pequeios en Chile tiene
poca tierra, generalmente el tamaino fisico no es factor mas importante que impulsa la mayor
competitividad, ya que otros factores, tales como el capital de explotacion, la tecnologia, la
capacitacion gerencial y la insercién en mercado tienen una funcién esencial.

Un estudio de calidad de suelos realizado por el Ciren clasificé los suelos en ocho clases,
de acuerdo con su idoneidad para cultivar diferentes productos. La clase 1 incluye los suelos
mas fértiles, con pocas restricciones al cultivo. Las clases 2 y 3 tienen pocas a moderadas li-
mitaciones que impiden el cultivo de ciertos productos y solo requieren de pocas practicas de
conservacion. Los suelos de las clases 4 y 5 tienen limitaciones graves y necesitan cuidadosas
précticas de conservacién, en tanto los de las clases 6 y 7 solamente pueden destinarse a pas-
toreo y silvicultura. Los suelos de la clase 8 no tienen valor agricola, de pastoreo ni forestal.
Si se consideran las tres primeras clases como tierra agricola disponible "buena", se aprecia
que las regiones centrales tienen un porcentaje algo mayor de buenos suelos pero un monto
absoluto muy inferior al de las regiones VII a X. Aunque las condiciones agroclimaticas no son
solo cuestion de calidad del suelo, esto sugiere que existe algiin margen para intensificacion (y
expansion) agricola en las regiones del sur, donde se ubica la mayor parte de la tierra cultivada
por pequenos agricultores.

Figura 3.6. Superficie de tierra agricola por clase y region
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Fuente: CIREN, 2007; calculos OCDE, 2007.

¢Por qué se ha concentrado el crecimiento del agro en predios comerciales de las regiones
centrales? La explicacion parece estar con mayor probabilidad en los aspectos mas amplios del
subdesarrollo, tales como infraestructura insuficiente y falta de habilidades de gestién. Diaz
(2007) revisa las limitaciones especificas al desarrollo en una de tales regiones (VII, Maule) y
concluye que muchos pequerios agricultores, apoyados por politicas adecuadas, podrian pasar
rentablemente de cultivar alimentos basicos y productos que compiten con las importaciones
utilizando tecnologias ineficientes a producir cultivos de exportacion, especialmente fruta
fresca. Ademas, plantea que las politicas no siempre han apuntado a los que tienen potencial,
ni han funcionado en forma coherente. Por ejemplo, los programas de Indap para pequeiios
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propietarios tienen criterios de elegibilidad restrictivos y, cuando efectivamente apoyan a una
empresa potencialmente viable, se ven comprometidos por falta de otras inversiones publicas
de apoyo, como por ejemplo, en infraestructura. Las conclusiones de este andlisis se resumen
en el Anexo 3.A4.

El potencial de crecimiento agricola sugiere un rol de facilitacién del Gobierno, pero
no altera el hecho de que, con el tiempo, probablemente més pequerios hogares campesinos se
diversificaran hacia fuera del sector que los que se hardan competitivos dentro del mismo. Sin
embargo, la agricultura en estas regiones podria prosperar en términos absolutos y ofrecer
oportunidades de empleo a algunos hogares mas pobres, mientras la generacién siguiente se
prepara para empleos calificados mejor remunerados.

Alcance de los programas para pequernios propietarios

La principal agencia encargada del desarrollo del sector de pequerios propietarios es el
Instituto de Desarrollo Agropecuario, Indap. Indap otorga crédito y subsidios a los pequenos
propietarios, con miras a facilitar su insercién en estructuras comerciales. Su mandato es am-
plio, pero su alcance es relativamente bajo en las diversas regiones (figura 3.7), correspondiente
en 2006 al 42% de los agricultores identificados en el Censo Agropecuario de 1997. En cierta
medida, talvez esto se deba a que los agricultores més pequefios y méas apartados simplemente
pueden desconocer su posibilidad de obtener préstamos de Indap. Por otra parte, hay otros
agricultores (potencialmente viables) que no se benefician de los programas de Indap porque
sobrepasan marginalmente el requisito de tamafio maximo (Diaz, 2007).

Figura 3.7 Alcance de los programas de INDAP, 2006
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Fuente: INDAP, 2007a.
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Un pilar clave de las politicas de Indap es el otorgamiento de crédito. Estos programas
de crédito representan un tercio de las transferencias de Indap y una participacién similar del
numero de pequefios propietarios a los que llegan. En el pasado, Indap tenia problemas con
la cobranza (la tasa de incumplimiento en préstamos a pequeiios propietarios fue de 30% en
2002), aunque ultimamente ha caido a menos de 10%. Los otros dos tercios del apoyo de Indap
a los pequertios propietarios se proporcionan en forma de subsidios especificos a los agricultores,
ya sea para mejorar sus activos fijos (por ejemplo, a través del Programa de Recuperacién de
Suelos o de inversiones en infraestructura dentro de los predios), perfeccionar habilidades
empresariales y gerenciales, o desarrollar zonas pobres (tabla 3.4).

Tabla 3.4. Alcance de los programas de INDAP (créditos y subsidios), 2006

Programa Numero de beneficiarios
Servicios para el desarrollo de habilidades productivas y empresariales 26 686
Incentivos para el desarrollo de la inversién agricola 49 292
Servicios para el desarrollo de dreas pobres 47772
Crédito 70 166
Crédito a corto plazo 31954
Crédito a largo plazo 12 555
BAF (crédito coordinado) 16 257
FAD (crédito coordinado) 9 400
TOTAL? 193 916

1. Beneficiarios incluyen no sélo agricultores individuales sino también organizaciones de agricultores.

2. El ntimero total de beneficiarios en 2006 fue de 116 348 (basado en el RUT, diferencia entre individuos y orga-
nizaciones). Sin embargo, el total aqui es de 193 916, porque el mismo beneficiario puede tener acceso a diferentes
servicios.

Fuente: INDAP, 2007.

3.4. Opciones estratégicas para los hogares agrodependientes

La premisa de este capitulo es que diferentes tipos de hogares agrodependientes ten-
dran diferentes caminos posibles para mejorar los ingresos a largo plazo y, en consecuencia,
diferentes requerimientos en materia de politica. Para establecer opciones de politica capaces de
promover un desarrollo agropecuario més inclusivo, es necesario graficar las tres dimensiones
de los tipos de hogares, los potenciales caminos de desarrollo y los instrumentos de politica
correspondientes.

En términos de tipos de hogares, se ha establecido una distincién entre hogares
campesinos (ordenados por tamano y diferenciados por regién, fuentes de ingresos y otras
caracteristicas) y aquellos cuyo jefe de hogar o principal proveedor es un trabajador agricola
asalariado (permanente o temporal).

En el caso de los hogares campesinos, el ingreso total puede incrementarse (a) me-
jorando la productividad (competitividad) de las operaciones del predio; (b) complementando
los ingresos agricolas con ingresos de otras fuentes; o (¢) abandonando el sector agropecuario
para conseguir trabajo asalariado, posiblemente en el sector agroindustrial. Tipicamente
existen algunas posibilidades de adaptacién a mediano plazo para los agricultores y miembros
de la familia, pero los cambios mas profundos quizas se efectiien mediante la eleccion inter-
generacional de carreras. En particular, los hijos de campesinos, dada su mejor educacién y
capacitacién, pueden buscar trabajo calificado fuera del sector.
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Paralos hogares de trabajadores asalariados, hay dos vias principales para mejorar
los ingresos: complementar los sueldos agricolas (que pueden ser temporeros) con ingresos de
otras fuentes; y encontrar trabajo mejor remunerado en otros sectores. Es probable que en
muchos casos la adaptacién también sea intergeneracional y que no involucre al jefe de hogar
sino a otro miembro de la familia, como por ejemplo, un hijo o hija, que encuentre trabajo fuera
del sector agropecuario.

Para asignar las politicas pertinentes a estos grupos de hogares, cabe destacar dos
aspectos. El primero es que el grupo de trabajadores asalariados es mayor que el de hogares
campesinos; de hecho, representa dos tercios de los hogares agrodependientes. Asimismo,
las familias de trabajadores asalariados ostentan una mayor incidencia de pobreza que las
empleadas por cuenta propia y, cuando son encabezadas por trabajadores no permanentes
(principalmente temporeros), las tasas de pobreza son mas altas aun. En términos generales,
esto implica que las politicas ptblicas (aunque no necesariamente las politicas agricolas) deben
preocuparse del sustento tanto de los trabajadores agricolas como de los agricultores.

El segundo aspecto es que para el tercio restante de hogares agrodependientes enca-
bezados por agricultores, el crecimiento del agro ha hecho poco por elevar los ingresos de la
mayoria. Mirando hacia adelante, es poco probable que grandes ntmeros de pequefios propie-
tarios lleguen a ser comercialmente exitosos. El corolario aqui es que la politica agricola no
deberia tener un sesgo contra los hogares campesinos mas pobres que procuran mejorar sus
ingresos mediante la diversificacién de sus fuentes de ingresos o la salida del sector.

Estas dos observaciones significan que las politicas agricolas posiblemente sean un
subconjunto limitado de la gama general de politicas pertinentes para los hogares agrode-
pendientes. En el diagrama 3.1 se describe una correspondencia entre caminos de desarrollo
e instrumentos de politica. Los caminos de desarrollo se describen en las columnas y los de
politica en las filas. La primera columna (mejorar la competitividad dentro de la agricultura)
se aplica a los hogares campesinos, pero las demas son validas tanto para hogares campesinos
como para hogares de trabajadores asalariados. Cabe sefialar que los caminos de desarrollo
(columnas) no son mutuamente excluyentes: por ejemplo, un miembro del hogar puede au-
mentar la competitividad del predio mientras otro provee de ingresos no agricolas. Asimismo,
los instrumentos (filas) no agotan todas las politicas posibles sino que se centran en las que
poseen argumentos persuasivos.

Para los trabajadores asalariados, las areas claves de politica son probablemente las
inversiones en capital humano (en especial, educacién para los jovenes y capacitacién vocacional
para los mayores), politicas regionales que favorezcan la diversificacién de la economia con
oportunidades para el trabajo calificado y no calificado, y reformas laborales que aumenten las
posibilidades de empleo y los ingresos. De los hogares campesinos, solo una minoria realiza
operaciones que pueden tener éxito comercial a largo plazo y parece sensato enfocar las poli-
ticas agricolas a este segmento. Para la mayoria, la diversificacién de las fuentes de ingreso
y las posibilidades de encontrar trabajo fuera del sector son probablemente més importantes,
y las prioridades son similares a las de los trabajadores agricolas asalariados. Puede que las
politicas agricolas tengan un rol, pero no son el principal determinante de las oportunidades
de desarrollo.

:Coémo pueden disenarse, entonces, en forma mas precisa las politicas a 1a medida de
las necesidades de los hogares, y cudl es el rol especifico de la politica agricola? Para abordar
esta interrogante, se toman los caminos de desarrollo descritos en la Tabla 3.5 y se analizan
algunas de las especificidades de la eleccién de instrumentos.
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Tabla 3.5. Marco estratégico para un desarrollo agropecuario mas inclusivo

Instrumento de
Politica

Inversién en
capital humano

Inversién en
infraestructura

I+D y extensién

Crédito

Reformas
laborales

Transferencias
en dinero
(posiblemente
condicionadas)

Politicas
regionales

Desarrollar
asociaciones de
productores

Politicas de
tierras

Ayudar a los agricultores a
ser mas competitivos dentro
de la agricultura

Efectos menores de la
educacion formal para esta
generacion; capacitacién
técnica més apropiada para
la productividad

Ayuda con la integracién del
mercado

E1 INIA y sector privado im-
portantes; la mayoria de los
beneficios se han obtenido
por la adopcion e investiga-
cién adaptativa

Deberia abocarse a corregir
las fallas de mercado

Importante para mejorar la
integracién del mercado

Exito mixto hasta el mo-
mento; a excepcion de las
cooperativas de insumos

Necesidad de fomentar mer-
cados de arriendo y facilitar
la compra de tierras por
pequetios agricultores
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Diversificar las fuentes de ingreso

Dentro de la
agricultura

Puede ayudar a
los miembros de la
familia del predio y
trabajadores rura-
les optar a empleos

calificados

Fuera de la agri-
cultura

Importante para
los miembros de la
familia del predio

y trabajadores
rurales

Ayuda a mejorar las oportunidades
de empleo local

Puede ampliar el
empleo agricola (ej.
frutas y hortalizas)

Impactos indirectos

Dejar el sector
para trabajo
fuera del predio

Importante para

gestionar el cam-

bio intergenera-
cional

Puede facilitar
las decisiones de
migracién de los

hijos

Importante para aumentar las oportunidades de em-
pleo e ingresos salariales

La expansi6n de la
actividad fuera del
predio elevaria los
salarios del predio

Impacto indirecto

Chile

La asistencia
escolar condi-
cionada puede
complementar
la inversién en
escuelas

Importante para crear una
economia rural diversificada con
oportunidades de empleo mas
amplias

Las restricciones

en la venta de
tierras ponen
dificultades a
los agricultores
(principalmente
indigenas) en la
liquidacién de
activos

Redes de seguri-
dad para aquellos
que no puedan
adaptarse

La politica mas
importante para

aquellos que no
puedan adaptarse
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Mejorar la competitividad de los hogares campesinos

En lo que respecta a los hogares campesinos, es importante tener una visién realista
de cuales son los agricultores que pueden tener éxito dentro del sector. Si bien es probable
que el nimero de predios disminuya, esto podria reflejar la dindmica del cambio estructural,
que incluye una consolidacién en menos empresas maés eficientes, en lugar de la inviabilidad
inherente de la agricultura en dreas existentes. En efecto, en la seccién 3.3 se sugirié que
existe potencial agricola sin explotar en las regiones del sur, donde se ubica la mayor parte
de la tierra cultivada por pequenos agricultores, y que los principales impedimentos a la ex-
plotacion de esos recursos han sido otros elementos, tales como infraestructura insuficiente y
falta de habilidades para administrarlos. Diaz subraya que mas agricultores de la VII Region
podrian ser competitivos si se eliminaran estas limitaciones mediante inversiones adecuadas,
como por ejemplo en infraestructura, investigacién y extension (véase el anexo 3.D).

El principal rol de la politica agricola pareceria ser el de proveer bienes publicos que
puedan mejorar la competitividad, pero imponer pocas distorsiones a los incentivos en el
margen, tales como inversiones en infraestructura y en I+D. Ya existe evidencia de que tales
iniciativas de politica han generado altos retornos a los productores orientados a las exporta-
ciones comerciales (véase el capitulo 2), y es posible que dichos beneficios se extiendan a un
grupo mas amplio de agricultores, a medida que el sector continie expandiéndose en términos
absolutos. Es poco probable que tales inversiones desplacen hacia fuera el desarrollo de otras
actividades y potenciales fuentes de ingresos.

La provision de bienes publicos implica antes que nada un gasto a nivel general o
sectorial de la economia en contraposicién a pagos a individuos. Al asignar bienes publicos,
se necesita algun grado de discriminacion, como por ejemplo, a nivel regional. Por otra parte,
el Gobierno no puede ni debe intentar juzgar a nivel individual quién tendra éxito y quién no.
En la préactica, esto deberia significar recurrir en forma limitada a gastos a nivel de hogares
especificos del sector, como por ejemplo en infraestructura dentro del predio. El énfasis de
las politicas especificas para los hogares deberia estar en aumentar las oportunidades que se
ofrecen a los hogares y no en obligarlos a un via de desarrollo especifica. Lo esencial en este
caso es el desarrollo de capital humano, especialmente la educacién y habilidades transfe-
ribles; también pueden tener un papel que desempeiiar la capacitacién y la asistencia en la
adaptacion.

Una importante area donde las politicas se aplican a nivel individual es la del crédito.
El acceso al crédito es vital para los pequeiios propietarios; sin embargo, en 2006 el crédito de
Indap (tanto coordinado como directo) alcanz6 solo al 22% de su segmento oficialmente objetivo
de pequenos propietarios y, por ley, no estuvo disponible para productores potencialmente
competitivos que no reunian los requisitos de los programas de Indap por ser demasiado gran-
des, pero eran demasiado pequefios para obtener crédito comercial. En términos generales,
se necesita una definicién de objetivos més cuidadosa. Al otorgar créditos, el objetivo deberia
ser corregir las fallas de mercado en lugar de otorgar préstamos segun el tamaiio del predio.
Aqui no se trata principalmente de tasas de interés subsidiadas, sino de entregar incentivos a
los bancos para que operen con deudores pequefios, como se realiza a través de los programas
BAF y FAD que se describen en el capitulo 2. También existe evidencia de que otras institu-
ciones de crédito (por ejemplo, Banco Estado) pueden tener una ventaja comparativa en el
otorgamiento de préstamos de poca monta, ya que poseen la infraestructura necesaria, con
capacidad de monitoreo en todo el pais.

Algunos agricultores, probablemente aquellos que poseen mayores habilidades geren-
ciales y la necesaria dotacién de recursos fisicos, tienen la posibilidad de acceder a cadenas
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de valor globales. Para estos agricultores, puede haber iniciativas organizacionales (tanto
horizontales entre agricultores como verticales a lo largo de la cadena de valor) que los ayu-
den a hacer la transiciéon para convertirse en productores competitivos. Las asociaciones de
productores y las cooperativas tienen una historia mixta en Chile, pero pueden tener un papel
que jugar. En muchos casos, los pequenos agricultores que buscan mejorar su competitividad
deberan consolidar sus operaciones. Sin embargo, es importante recordar que a menudo la
restriccion a la competitividad no es el tamarfio propiamente tal, en especial si los productores
pueden constituir asociaciones eficaces (recuadro 3.2).

Recuadro 3.2 Rol de las asociaciones de productores

Los acuerdos de asociacién pueden proporcionar a los productores beneficios que no podrian
obtener individualmente: economias de escala; reduccién de costos de transaccién; capacidad de nego-
ciar y recibir mejores precios por la produccion e insumos; potencial de agregar valor a la produccién
primaria; y acceso a mercados nacionales e internacionales. Los productores también pueden recibir
servicios tales como asesoria técnica, transferencia de tecnologia, asesoria comercial y gerencial; in-
fraestructura de riego y servicios contables. Sin embargo, los esfuerzos por promover las asociaciones
de productores en Chile solo han tenido un éxito limitado. Echenique (2005) concluye que, de entre
40 empresas identificadas por Indap y otras fuentes de informacién como ejemplos potencialmente
exitosos de organizaciones de agricultores, solo nueve funcionaban en forma sustentable. Las que
tenian poco capital de explotacién, limitada flexibilidad de administracién y carecian de suficiente
informaci6n sobre el mercado para la toma de decisiones, eran particularmente vulnerables.

La baja tasa de éxito se explica por varios factores, entre los que se incluyen: una débil tra-
dicién comunitaria en el pais y la tendencia de los productores a obtener beneficios gratuitamente;
los programas de Gobierno para acelerar la formacién de organizaciones cuando no estan dadas las
condiciones (lo que lleva a una excesiva dependencia del Estado); y una falta de habilidades técnicas y
capacidad entre gerentes y administradores. En muchos casos ha faltado un modelo comercial viable
con planes claros sobre generacion de utilidades y acumulacién de capital, los sistemas informaticos
desarrollados (por ejemplo, sobre precios y clima) han sido insuficientes para la toma de decisiones
por parte de los agricultores, y se ha carecido de procedimientos de contabilidad y control formales.
También se han presentado obstdculos naturales, tales como margenes inherentemente bajos para
productores que tratan de competir con empresas mas grandes o de vender a compradores monop-
sénicos.

Sin embargo, existen algunos ejemplos de éxito, tales como el de la Cooperativa Campesina
Intercomunal Peumo Ltda. (Coopeumo). Coopeumo se ubica en la regién de O'Higgins y es una de
las mayores cooperativas rurales, con 350 familias campesinas como sus socios. Ha recibido ayuda
de organismos publicos tales como Indap, Corfo, Prochile, Banco Estado, INIA, Sence y FIA, pero ha
logrado terminar con esta ayuda y en la actualidad no depende financieramente de recursos publi-
cos. Coopeumo comercializa directamente la produccién de sus socios, tanto a nivel nacional como
internacional, y presta una amplia gama de servicios a sus socios, entre los que se cuentan la venta
de insumos y material de construccién; crédito; asistencia técnica y gerencial; asesoria tecnolégica;
informacién sobre condiciones de mercado, clima etc.; asistencia en materia de inversién y comer-
cializacién; asesoria tributaria y prestaciones sociales.

La cooperativa misma atribuye su éxito a diversos factores. Primero, los agricultores de
la zona tienen mayor potencial y un margen mas amplio para adaptar su produccién, gracias a
la calidad de los recursos naturales, buen clima y ubicacién. Segundo, cuenta con un equipo de
profesionales experimentados (ingenieros, contadores, administradores, etc.) dedicados a ayudar a
los agricultores, un enfoque orientado al mercado y més de 30 anos de experiencia. Tercero, tiene
estructuras descentralizadas y participativas. Cuarto, buscé el apoyo de organismos publicos y ONG,
sin alinearse con ningun partido politico. Quinto, ha sido capaz de satisfacer las necesidades de sus
socios de manera eficiente. Sexto, su administracién es transparente y los socios tienen libre acceso
a las cifras contables. Finalmente, evit6 derrochar recursos otorgando demasiados beneficios a los
gerentes o condonando deudas incobrables a sus socios.
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El caso de Coopeumo demuestra que, pese a todas las dificultades, los campesinos pueden
crear cooperativas sustentables y viables, pero también que, para que ello ocurra, deben cumplirse
varias condiciones. Desde un punto de vista de politica, el Gobierno puede tener un rol facilitador,
pero la experiencia sugiere que no puede forzar el ritmo y debe asegurarse de que los incentivos no
se conviertan en subsidios que generen una cultura de dependencia.

Los contratos de arrendamiento pueden ayudar a compensar fallas de mercado, entre-
gar respuestas flexibles a los incentivos econémicos y productivos, permitir a los agricultores
invertir en capital agricola y ayudar a los pobres y a los jévenes a tener acceso a tierras en
condiciones menos exigentes que las necesarias para participar en mercados de venta de tierras.
El arriendo de tierras también puede ser un primer paso para la futura adquisicién de tierras
(Diaz y otros, 2002). Sin embargo, si bien hay pocas restricciones formales a las operaciones
de los mercados de tierras, existe poco arriendo de tierras. De acuerdo con el Censo Agrope-
cuario de 1997, apenas sobre el 5% de los agricultores arriendan la tierra que cultivan, lo que
representa mas o menos un 3,5% del total de tierra cultivada. El porcentaje de medieros es
aun menor, cercano al 2% entre los pequefios agricultores. La elevada proporcién de predios
con titulos de propiedad irregulares, que alcanza el 23% entre pequenos agricultores y afecta
al 9% del total de la tierra cultivada, impide el desarrollo de los mercados de arriendo. Los
porcentajes mas altos de predios arrendados se encuentran en las regiones centrales, que
son mas productivas, mas ricas en recursos naturales y estan més cerca de los mercados. Los
medieros se concentran en las regiones VII y VIII, donde las condiciones agroambientales
son menos favorables y existen menos recursos financieros. La mayor parte de los predios con
titulos irregulares se encuentran en las regiones del sur, de la VIII a la X, donde se ubica la
mayoria de las comunidades indigenas.

El mercado de arriendo de tierras es fragmentado y consta de pequeios agricultores
que arriendan a pequefios agricultores y de medianos a grandes agricultores que arriendan
a agricultores méas grandes. Esto se debe principalmente a los mayores costos de transaccion
en que se incurre al negociar con muchos pequeiios agricultores, a diferencia de negociar con
un solo agricultor de mayor envergadura. Asimismo, muchos pequefios agricultores no estan
en condiciones de arrendar tierras ubicadas a una distancia considerable de su lugar de resi-
dencia. Se estima que el precio que paga un pequefio agricultor puede ser superior en 40% al
que paga un agricultor mas grande (Ramirez, 2002).

El subdesarrollo de los mercados de arriendo frena la consolidacién de tierras en uni-
dades mas productivas, impidiendo de ese modo la inversion agricola y haciendo maés dificil
para los campesinos no competitivos diversificarse hacia fuera del sector. En el caso de los
agricultores indigenas, existen estrictas prohibiciones a la venta de tierras y a los contratos
de arrendamiento y medieria. No pueden celebrarse contratos de arrendamiento ni medieria
entre personas indigenas y personas que no sean miembros de una comunidad indigena, ni
con respecto a tierras pertenecientes a la comunidad. Es més, para dar en arriendo tierra es
necesario obtener antes la autorizacion del Instituto de Desarrollo Indigena, por un periodo
maximo de cinco afios. Esta politica es motivada por consideraciones que van mas alla de los
criterios econémicos convencionales; sin embargo, limita el ya bajo potencial de los campesinos
indigenas y los incentivos para explotar mejores oportunidades no agricolas.

Las politicas regionales constituyen un valioso factor determinante de las oportunida-

des de desarrollo agricola. Es maés facil que la agricultura se desarrolle cuando otros sectores
también tienen éxito y el desarrollo de infraestructura va a la par. Los beneficios son mejor
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integracién en el mercado para compras y ventas, asi como mayores incentivos para que las
empresas se instalen en una regién en desarrollo, a medida que se expanden las economias
de escala externas.

Diversificacion de ingresos para hogares campesinos y trabajadores agricolas asa-
lariados

Existe evidencia de que la diversificacién de ingresos es importante para muchos
hogares campesinos. Para los hogares campesinos mas pobres, que habitualmente dependen
por completo de los ingresos agricolas, es probable que esto les proporcione algin seguro y,
de hecho, es una estrategia de adaptacién. Para los demds hogares campesinos, los vinculos
directos entre ingreso no agricola e ingreso total son menos claros, pero el hecho de que uno
o mas miembros de la familia perciban ingresos fuera de la agricultura puede ser el inicio de
un satisfactorio paso hacia actividades mas remunerativas. Las politicas esenciales que se
requieren para ayudar a los hogares a diversificar sus fuentes de ingresos nuevamente son
las que mejoran el capital humano.

Generalmente, el trabajo asalariado temporero dentro de la agricultura es muy mal
remunerado. De hecho, los trabajadores agricolas asalariados no permanentes tienen una
mayor incidencia de pobreza que todos los demaés, excepto los pequeinos hogares campesinos
mas pobres. La creciente tasa de empleo en operaciones grandes (de mas de 50 trabajadores)
ofrece oportunidades a algunos, pero se trata en su mayoria de trabajos mal pagados y no
alcanzan a entregar una via de desarrollo en el sentido més amplio. Mientras los trabajos no
calificados pueden ser importantes para los hogares campesinos més pobres y haber contribuido
a reducir la pobreza agricola, la necesidad primordial es de inversién en las habilidades que
permitan a las familias campesinas realizar trabajo no agricola mejor remunerado.

Dejar el sector por un empleo calificado

Como asunto de politica publica, podria decirse que las condiciones de trabajo asalaria-
do son més importantes que el desarrollo de los empresarios agricolas a pequefia escala. Las
politicas laborales juegan un importante rol asegurando que se cumpla la normativa bésica
de empleo. Se ha sugerido mejorar la flexibilidad del mercado laboral a fin de reducir la infor-
malidad (véase el capitulo 1), pero es improbable que una reforma laboral altere la tendencia
fundamental de los empleos agricolas (especialmente los temporeros) a ser mal remunerados.
Nuevamente, la clave pareceria ser la inversién en la educacién y capacitacion que permitan a
los hogares obtener sueldos mas altos, tipicamente fuera del sector agropecuario. Obsérvese que
los sueldos agricolas en la Region Metropolitana son casi el doble que en las demads regiones,
lo que en parte refleja las diferencias en el costo de la vida, pero sugieren que el transito de la
mano de obra a empleos calificados puede restringir el mercado laboral y elevar también los
sueldos de los empleos no calificados.

Los programas de desarrollo regional pueden cumplir una funcién al brindar em-
pleos a la gente (en lugar de al revés) y prevenir el problema de la migracién a las ciudades;
sin embargo, como se sefnal6 antes, las politicas rurales no son fundamentalmente politicas
agricolas (ni viceversa). Las diferencias en los ingresos regionales apuntan a la necesidad de
inversiones publicas en las zonas mas pobres. Dichas politicas regionales pueden estimular
el desarrollo dentro y fuera de la agricultura, pero sin perjudicar las decisiones de los hogares
individuales.

Examen OCDE de Politicas Agricolas Chile



140

CAPITULO 3. CAMINOS DE DESARROLLO PARA HOGARES AGRODEPENDIENTES

Hogares indigenas

En el caso especial de las familias campesinas indigenas, que representan cerca del 20%
de los hogares agricolas empleados por cuenta propia, existe una gran necesidad de adoptar
un enfoque territorial en la IX regién (donde vive la amplia mayoria). Se ha observado que
los hogares campesinos indigenas tienden a ser mas pobres que otros hogares campesinos,
pero no ocurre lo mismo con los trabajadores asalariados indigenas. Esto sugiere que los cam-
pesinos indigenas enfrentan limitaciones especiales a su desarrollo, algunas de las cuales se
pueden abordar a nivel regional y otras requerir inversién en capital humano. Estimular la
pluriactividad mas alla de la actividad agricola, como parte de un enfoque territorial, podria
dar mayor impulso a los ingresos que intentar mejorar la eficiencia técnica y la produccién.
También existen restricciones especificas en materia de agricultura, tales como incertidumbre
en cuanto a derechos sobre la tierra y mal funcionamiento de los mercados de compraventa y
arriendo de tierras (Valdés y Foster, 2007).

Politicas sociales

La discusién de politicas ha puesto el énfasis en la adaptacién de los hogares como via
hacia el desarrollo. No obstante, muchos hogares pobres, especialmente los de mayor edad,
enfrentan serias limitaciones en su potencial de adaptacién, independientemente de las poli-
ticas que se apliquen (por ejemplo, a agricultores que ya han cumplido la edad de jubilacién).
Por consiguiente, hay una imperiosa necesidad de programas sociales. Estas politicas pueden
sacar a los hogares de la pobreza aun cuando no puedan entregar "desarrollo". Las inversiones
en capital humano (especialmente educacién) y medidas tales como transferencias de dinero
condicionadas pueden asegurar que la generacién siguiente dé un salto cuantico en términos
de desarrollo. Chile tiene un conjunto integral de programas sociales, lo cual significa que la
politica agricola no necesita abordar temas sociales. Esto quiere decir que se pueden separar
los objetivos econémicos de los sociales y evaluar con mayor claridad el desemperio de las
politicas en relacion con sus objetivos.

58. El gasto social en Chile fue del orden de 12,1% del PIB en 2006, proporcién que excede
del promedio OCDE, cercano a 10%, y ese gasto representé dos tercios del gasto del Gobierno
central. Casi la mitad de todos los gastos corresponde a proteccion social y la otra mitad se
destina a educacién y salud (figura 3.8). Un programa clave es Chile Solidario, supervisado
por el Mideplan, que entrega diversas formas de apoyo, tales como ayuda monetaria men-
sual, subsidios al agua potable y pagos especificos para adultos mayores, nifios y personas
discapacitadas.

Figura 3.8 Composicion del gasto social del Gobierno, 2006 Fuente: DIPRES, 2007.

Recreacion, Cultura y Religién

0,8%
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1,7% 0,8%
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24,8% Proteccién social
48,8%
Fuente: Dipres, 2007.
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3.5. Conclusiones

El analisis de los niveles y fuentes de ingresos de los hogares agrodependientes su-
braya la necesidad de adoptar un enfoque desagregado en el disefnio de politicas de desarrollo
agricola. Si el objetivo fundamental es mejorar el ingreso a largo plazo de los hogares agrode-
pendientes (tanto de campesinos como de trabajadores asalariados), la orientacion basica de
las politicas debe ser hacia medidas que incrementen el potencial de ingresos de los hogares,
pero sin distorsionar sus decisiones sobre si ello deberia ocurrir dentro o fuera del sector.

Para los trabajadores agricolas asalariados, es probable que las politicas mas impor-
tantes no sean las agrarias. Dado que para la mayor parte de los hogares agrodependientes el
futuro a largo plazo (es decir, intergeneracional) posiblemente esté fuera del sector, lo mismo
se aplica a la mayoria de los hogares campesinos. Mientras las politicas agricolas tienen, de
hecho, un rol especifico, deben situarse dentro del contexto mas amplio de politicas a nivel de
regién y de toda la economia.

El rol especifico de las politicas agricolas debe centrarse en mejorar la competitividad
de los hogares campesinos potencialmente viables, con politicas no agricolas y politicas sociales
que aborden las necesidades de aquellos que tengan mejores perspectivas fuera del sector, o
que tengan dificultad para adaptarse. En términos de pequenos propietarios, esto significa
medidas dirigidas a corregir las fallas de mercado especificas que enfrentan y complementar
con mayores inversiones en bienes publicos, tales como infraestructura, que mejoran la com-
petitividad en forma maés general en todo el sector. Sin embargo, para muchos pequerios pro-
pietarios, incluidos los que son potencialmente competitivos dentro de la agricultura pero que
podrian tener aun mejores oportunidades en otro sector, es probable que los mayores retornos
provengan de la inversién en capital humano y, de ese modo, del desarrollo de habilidades
transferibles.

El Gobierno no esta en posicion de juzgar cudles son los agricultores potencialmente
competitivos a nivel individual, pero se necesita un grado de definicion de objetivos. Una
manera es apuntar a inversiones en regiones donde las actividades agricolas especificas son
potencialmente rentables. Un segundo filtro es exigir a los agricultores solicitar asistencia
(en lugar de simplemente recibirla) y presentar un plan de negocios fundamentado. Ciertas
politicas de crédito para pequernios propietarios de reciente instauracién, que se enfocan en
corregir fallas subyacentes de mercado y no en subsidiar tasas de interés, también representan
una manera de canalizar los recursos a quienes son potencialmente viables. Sin embargo, en
términos generales, mientras mas pueda pagar el Gobierno en inversiones publicas de apoyo
y evitar subsidios agricolas especificos, menores seran las distorsiones a las decisiones de los
agricultores respecto de si deben invertir en el predio, aprovechar la oportunidad de diversificar
sus fuentes de ingresos o buscar oportunidades en otro lugar.

Tal formulacién de politicas agricolas implicaria perfeccionar los criterios para definir
objetivos de politica y limitar los subsidios a la correccién de las fallas de mercado y la pro-
vision de bienes publicos. Estos elementos de disefio de politica ya existen en Chile, de modo
que los cambios involucrados significarian una modificacion del énfasis y no una reorientacion
fundamental.
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NOTAS

ii.

iii.

iv.

La dltima encuesta Casen disponible es la de 2003. Los resultados del Censo Agropecuario de 2007
aun no estaban disponibles a la fecha de este estudio. Cabe senalar que, a falta de informacién com-
plementaria y compatible sobre mercados e ingresos, no es posible vincular totalmente la informacién
sobre estructuras agricolas con una descripcion de los ingresos de hogares campesinos.

La clasificacién elegida refleja el uso de los datos sobre ingresos de Casen. No es posible efectuar cla-
sificaciones basadas en criterios estructurales (tales como distinguir entre predios de "subsistencia",
"transicion" y "consolidados") con estos datos solamente (Melo y Lopez, 2006).

Chile adopta una definicion estrecha de lo que constituye zona rural. La proporcién de gente que vive en
zonas rurales casi se duplica si se adopta una definicion més amplia basada en densidad de poblacién
y tiempo de viaje a una ciudad importante (de Ferranti y otros, 2005).

La linea de extrema pobreza se establece en el costo de una canasta basica de alimentos, mientras la
linea de pobreza se establece en el doble del costo de la canasta basica de alimentos en zonas urbanas,

y en 1,75 veces el costo en zonas rurales.

Para una interpretacién méas detallada de los resultados de la regresion, véase Valdés y Foster
(2007).
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ANEXO 3.A1. Aspectos Regionales de los Ingresos
Agricolas en Chile

Figura 3.A1.1. Participacion de la agricultura en el PIB regional, 2003

25% 1
20% 1
15% 1
10%

5%

0%
1 11 111 v v RM VI VII VIIT X X XI XII

Fuente: ODEPA-Banco Central de Chile, 2007, cdlculos OCDE, 2007.

Figura 3.A1.2. Participacion de la agricultura en el empleo regional, 2003
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Fuente: INE 2003 Encuesta de Empleo, cdlculos OCDE, 2007.
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Figura 3.A1.3. Fuerza laboral agricola, 2003
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Fuente: INE 2003 Encuesta de Empleo, cdlculos OCDE, 2007.

Figura 3.A1.4. Numero de hogares agrodependientes, por region, 2003
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Fuente : MIDEPLAN, CASEN 2003, célculos OCDE, 2007.
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Figura 3.A1.5. Incidencia de pobreza en hogares agrodependientes,
por region, 2003
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C. Asalariados no permanentes (temporeros)
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Fuente: MIDEPLAN, CASEN 2003, cdlculos OCDE, 2007.

Figura 3.A1.6. Ingreso de hogares agricolas, por tipo y
orientacion de mercado, 2003
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B. Asalariados
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Fuente: MIDEPLAN, CASEN 2003; calculos OCDE, 2007

Figura 3.A1.7. Proporcién de hogares agrodependientes encabezados por mujeres,
por regién, 2003
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B. Asalariadas
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Fuente: MIDEPLAN, CASEN 2003; cdlculos OCDE, 2007.

Figura 3.A1.8. Proporcion de hogares indigenas, por regién, 2003
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Fuente: MIDEPLAN, CASEN 2003; cdlculos OCDE, 2007.
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Figura 3.A1.9. Numero de trabajadores agricolas asalariados,

por tamano de predio, 2003
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Fuente: MIDEPLAN, CASEN 2003; cilculos OCDE, 2007.
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ANEXO 3.A2. Determinantes de los Ingresos de Hogares Campesinos
y Trabajadores Agricolas Asalariados

Tabla 3.A2.1 Regresion del logaritmo del ingreso familiar del trabajador
equivalente adulto autéonomo, en pesos 2003: campesinos por cuenta propia
y asalariados

Ingreso por equivalente adulto Hogares con campesino asalariado Hogares de pequertios agricultores (pardmetro

independiente, en pesos 2003 estimado es ademads del asalariado)
Nombre de la variable Estimado Error t-stat Estimado Error t-stat

estandar estandar

Edad del jefe de hogar -0,00323 0,00055 -5,84 0,01976 0,00091 21,77
Edad del jefe al cuadrado 0,00008 0,00001 12,67 -0,00023 0,00001 -23,89
Jefe sin ningun tipo de escolaridad 0,52551 0,00655 80,24 -0,09189 0,01127 -8,16
Jefe con escolaridad, pero basica incom- 0,25238 0,00345 73,12 -0,10203 0,0061 -16,72
pleta (1 afio < x < 6 afios)
Numero de anos de escolaridad del jefe 0,08835 0,00046 194,02 -0,00646 0,00088 -7,36
Si jefe es masculino = 1 0,09904 0,00383 25,83 0,09468 0,00757 12,5
Si jefe es indigena = 1 -0,04753 0,00476 -9,98 -0,15549 0,00677 -22,97
Ratio de dependencia -0,18758 0,00098 -191,23 0,06186 0,00175 35,34
Numero de miembros del hogar -0,02585 0,00125 -20,76 -0,03363 0,00222 -15,15
Nuamero de miembros > 14 -0,01796 0,00153 -11,74 -0,00589 0,00266 -2,21
Si ingreso agricola > 50% del total auté- -0,05004 0,00395 -12,67 0,37223 0,00684 54,45

nomo Variable = 1
Si ingreso agricola = 100% del total de

ingreso auténomo =1 -0,40935 0,00253 -161,98 -0,36703 0,00435 -84,43
Si es urbano = 1 0,01698 0,00223 7,62 0,03387 0,00463 7,32
Si jefe declara en otro sector =1 -0,15347 0,00543 -28,28 - - -
Si jefe se declara inactivo =1 -0,08039 0,00295 -27,23 - - B
Si es predio unipersonal =1 - - - -0,08329 0,00337 -24,69
Si es asalariado permanente =1 0,3156 0,0022 143,66 - - -
Constante 11,11 788,26 0,12464 0,02631 4,74
Efectos regionales

I Regién -0,0808 7,36 -0,19217 0,01637 11,74
II Regién -0,01324 -0,72 0,02447 0,02289 1,07
IIT Regién -0,11718 -15,7 -0,05749 0,01679 -3,42
IV Regién -0,20601 -41,89 -0,23346 0,01016 -22,97
V Regién -0,13181 -30,93 -0,17387 0,00987 -17,62
VI Region -0,09308 -24,73 0,06002 0,00979 6,13
VII Regién -0,1913 -49,87 -0,11351 0,00882 -12,86
VIII Regién -0,20232 -53,15 -0,3824 0,0083 -46,1
IX Region -0,20265 -39,64 -0,17049 0,00941 -18,12
X Region -0,06844 -16,44 -0,2862 0,00848 -33,77
XI Region 0,03489 3,08 -0,26782 0,01731 -15,47
XII Region 0,21085 18,69 -0,2773 0,0236 -11,75

R2 =0,4989, F (55,494039) = 8943,96, N = 17.893 (7.190 por cuenta propia, 10.773 asalariados)
Fuente: Valdés y Foster, 2007, basado en CASEN 2003.
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Tabla 3.A2.2 Regresion del logaritmo del ingreso del hogar equivalente adulto au-
ténomo, en pesos de 2003: solo trabajadores agricolas por cuenta propia

Ingreso por hogar equivalente adulto auténomo Hogares de pequefios agricultores
en pesos de 2003
Nombre variable Estimado Error estdandar t-stat
Edad del jefe del hogar 0,01424 0,00092 15,54
Edad del jefe al cuadrado -0,00013 0,00001 -14,66
Jefe sin ningun tipo de escolaridad 0,42298 0,01125 37,59
Jefe con escolaridad, pero basica incompleta (1 afio < x < 6 afos) 0,14324 0,00618 23,19
Numero de afios de escolaridad del jefe 0,08056 0,00093 87
Si jefe masculino = 1 0,1849 0,00817 22,64
Si jefe indigena = 1 -0,20353 0,00587 -34,69
Coeficiente de dependencia -0,12121 0,0018 -67,49
Numero de miembros del hogar -0,06837 0,00232 -29,44
Numero de miembros > 14 -0,01107 0,00284 -3,9
Si ingreso agricola > 50% del total auténomo Variable = 1 0,32525 0,00695 46,83
Si ingreso agricola = 100% del total del ingreso auténomo =1 -0,77431 0,00435 -177,86
Si urbano = 1 0,04466 0,00497 8,99
Si el jefe declara en otro sector =1 -0,05399 0,01294 -4,17
Si el jefe se declara inactivo =1 -0,18924 0,00658 -28,78
Si es predio unipersonal =1 -0,08414 0,00412 -20,43
Constante 11,29889 0,02832 398,9
Efectos regionales
I Regi6n -0,25052 0,01492 -16,79
II Regién 0,01396 0,01657 0,84
11T Regién -0,15702 0,01843 -8,52
IV Regién -0,41364 0,01097 -37,7
V Regién -0,27207 0,01102 -24,68
VI Region -0,01276 0,01118 -1,14
VII Regi6én -0,28157 0,00982 -28,66
VIII Regién -0,56082 0,00914 -61,38
IX Regi6n -0,34722 0,00976 -35,57
X Region -0,3306 0,00914 -36,17
XI Regi6n -0,21245 0,01601 -13,27
XII Regién -0,02667 0,0254 -1,05

Nota: R2 = 0,4516, F (28,152242) = 4478,45, N = 7190 por cuenta propia

Fuente: Valdés y Foster, 2007, basado en CASEN 2003.
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Tabla 3.A2.3 Regresion del logaritmo por equivalente adulto del ingreso auténomo
del hogar en pesos 2003: s6lo asalariados agricolas

Ingreso por equivalente-adulto de hogar auténomo en pesos 2003 Hogares asalariados
Nombre variable Estimado Error t-stat
estandar
Edad jefe -0,00246 0,00049 -4,99
Edad jefe al cuadrado 0,00007 0,00001 13,39
Jefe sin ningun tipo de escolaridad
Jefe con escolaridad, pero basica incompleta 0,52671 0,00578 91,08
(1 afio < x < 6 afios) 0,25278 0,00305 82,93
Ntmero de afos de escolaridad del jefe 0,08884 0,0004 220,74
Si jefe masculino = 1 0,10185 0,00342 29,79
Si jefe indigena = 1 -0,04882 0,00421 -11,6
Coeficiente de dependencia -0,19078 0,00087 -218,75
Ntmero de miembros del hogar -0,02161 0,00111 -19,49
Numero de miembros > 14 -0,02447 0,00137 -17,82
Si ingreso agricola > 50% del total auténomo
Variable = 1 -0,05502 0,00351 -15,66
Si ingreso agricola = 100 del total del ingreso auténomo =1 -0,40475 0,00226 -179,45
Siurbano =1 0,01844 0,00197 9,36
Si jefe declara en otro sector =1 -0,17942 0,00559 -0,17942
Si jefe se declara inactivo =1 -0,03562 0,00312 -0,03562
Si asalariado permanente =1 0,31685 0,00194 163,26
Constante 11,09208 0,01261 879,98
Efectos regionales -0,0803 0,0097 -8,28
I Regién
II Regién -0,01423 0,0163 -0,87
11T Regién -0,12204 0,00659 -18,51
IV Regién -0,20458 0,00434 -47,1
V Regién -0,13267 0,00376 -35,25
VI Region -0,09418 0,00332 -28,33
VII Regién -0,19036 0,00339 -56,2
VIII Regién -0,20412 0,00336 -60,71
IX Region -0,20256 0,00451 -44,87
X Region -0,06721 0,00368 -18,28
XI Region 0,03738 0,01002 3,73
XII Regién 0,21479 0,00996 21,56

Nota: R2 = 0,5205, F( 28,341795) =13248,09, N = 10.773 asalariados
Fuente: Valdés y Foster, 2007, basado en CASEN 2003.
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ANEXO 3.A3. Caracteristicas Estructurales
de la Agricultura Chilena

De acuerdo con la clasificacién oficial (Odepa, 2000; Odepa e Indap, 2002 y Odepa e
Indap, 2005) basada en el Censo Agropecuario de 1997, los agricultores en Chile se dividen en
tres categorias principales: pequefios agricultores (que a su vez se subdividen en productores
de subsistencia y pequenas empresas agricolas); medianos agricultores y grandes agricultores.
La clasificacion hace distinciones segtun la zona agroecolégica y da cuenta de factores tales
como acceso a capital y tecnologia, orientacién de mercado, asi como el tamarfio de la tierra
cultivada y el potencial agricola.

Considerar el tamano de la tierra solamente podria inducir a error respecto de la ca-
pacidad relativa de los agricultores de satisfacer los requerimientos de producciéon que impone
el mercado. Esto se debe a que el tamarfio del predio tiene poca relacion con el potencial de
producciéon. Existen numerosas grandes parcelas con suelos estériles que no son cultivadas
en algunas zonas montanosas, semidridas, desérticas o forestales. Por otra parte, en zonas
como los valles interiores de las zonas semiaridas, un predio con solo 10 hectareas de uva o
incluso menos hectareas plantadas de flores puede generar ingresos que lo identifiquen como
mediano o hasta grande (Apey y Barril, eds., 2006). Los pequenos agricultores predominan
en las regiones donde se producen cultivos principalmente de sustitucién de importaciones
(especialmente cultivos anuales), con poca o ninguna integracion en el mercado.

Figura 3.A.3.1. Numero de predios por tipo y region (Censo Agropecuario 1997)
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Fuente: Apey y Barril eds., 2006
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Tabla 3.A3.1. Tamaiio de predios, 1997 (Censo Agropecuario)

Predios pequefios Otros (medianos, grandes y no clasificados)
Hectareas Numero de % Acumulati- Numero de % Acumulati- Total
predios vo % predios vo %

Sin tierra 0 0 4190 8 4.190
<1 35 464 13 0 7090 14 8 42 554
lab 83 166 30 13 7360 15 22 90 526
5a 10 48 687 18 43 2 878 6 37 51 565
10a15 28 000 10 60 2 308 5 42 30 308
15 a 20 17 641 6 70 1647 3 47 19 288
20 a 40 31523 11 76 4972 10 50 36 495
40 a 60 13 185 5 88 2 885 6 60 16 070
60 a 100 10 675 4 92 2903 6 66 13578
100 a 200 6384 ) 96 4 606 9 71 10 990
200 a 500 21785 1 99 4742 9 80 7527
500 a 1000 824 0 100 2072 4 90 2 896
1000 a 2000 333 0 100 1208 2 94 1541
> 2000 353 0 100 2003 4 96 2 356
Total 278 840 100 100 50 865 100 100 329 705

Fuente: Apey y Barril eds., 2006

Obsérvese que las unidades prediales, segin las identifica el Censo Agropecuario, no
necesariamente corresponden a hogares que dependen de ingresos agricolas, como tampoco a
hogares que obtienen una gran proporcioén de sus ingresos de actividades agricolas. Las fami-
lias cuyos jefes de hogar u otros miembros de ella trabajan en otras actividades pueden poseer
multiples unidades prediales que son examinadas durante el Censo Agropecuario. Algunas
unidades prediales pueden ser clasificadas como grandes por el simple hecho de sobrepasar uno
de los umbrales de tamafio, aun cuando su produccién sea pequeia o generen pocos ingresos.
No es de extranar que el Censo Agropecuario identifique més predios pequenos que los que
sugeririan las encuestas Casen.

Sin embargo, para formarse una idea de la relacién entre las estructuras y los ingresos
de hogares de familias campesinas se pueden cotejar los jefes de hogares agricolas empleados
por cuenta propia en la encuesta Casen con la informacién del Censo. Un estudio de Melo y
Lopez de 2006 compara los predios encuestados en el Censo Agropecuario con las encuestas a
hogares Casen de 1996 y 1998. El supuesto basico es que casi todos los predios se encuentran
en el Censo Agropecuario, pues abarca més que la poblacion de predios familiares. De manera
que si la Casen encuesta a un agricultor (alguien que responde que esta empleado/a por cuenta
propia en la agricultura) a la fecha de cierre del Censo, la informacién sobre la produccion
del agricultor deberia estar en el Censo. Es muy probable que un agricultor identificado en
la encuesta Casen con las mismas caracteristicas que uno en el Censo (ubicacion, edad, nivel
de educacién, nimero de miembros del hogar de diversas edades), sea la misma persona del
Censo.

El estudio de Melo y Lépez clasifica primero a las pequeiias unidades prediales como
aquellas que producen en menos de cierto nimero de hectareas, el tamarfio especifico segin
zona agroecolégica, y aquellos que tienen menos de 10 empleados. Luego dichas pequerias uni-
dades prediales se clasifican como de subsistencia, transicién y consolidadas, sobre la base del
nivel de empleo contratado. Las unidades prediales de subsistencia no contratan empleados.
Las unidades prediales de transicién contratan mano de obra, pero no cuentan con adminis-
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tradores. Las unidades prediales consolidadas contratan administradores. A continuacién se
resumen algunas de las principales conclusiones:

= El nimero de unidades prediales pequefia (de todas las clases) no varié mucho durante
los treinta afios precedentes, si bien el nimero de operaciones "precarias" (tomas ilegales
y medieros) decliné considerablemente.

= En términos de cultivos y pastizales, los predios de subsistencia tienen en promedio 17,1
ha, los predios de transicién 26,6 ha, y predios consolidados 65,9 ha.

Los pequertios predios de subsistencia tienen un promedio de 1,8 ha de tierra regada, los
predios de transicién 4,0 ha, y predios consolidados 7,6 ha.

= Los predios de subsistencia representan 5,2% de la tierra cultivada del pais, los predios de
transicién 6,3% y los predios consolidados 1,1%. Su participacion total en el PIB agricola
se estima en 28%.

= Los predios pequenos estdn concentrados geograficamente: 65% de predios de subsistencia,
53% de predios de transicién y 42% de predios consolidados se ubican en el sur.
La produccién de los pequenos predios con mayor frecuencia se ha inclinado por los cereales
(principalmente trigo) y papas, si bien los predios consolidados de la regién central tam-
bién producen fruta y uva vinifera. Asimismo, los pequenos propietarios también suelen
producir carne bovina y leche.

= Los predios de subsistencia se centran en gran medida en bienes no transables, mientras
que los consolidados son més orientados a las exportaciones.

= En 1997, el ingreso laboral de los hogares campesinos (fuera del predio) constituy6 una
pequena parte de los ingresos del hogar, que fluctiia entre 8% en predios consolidados y
12% en predios de subsistencia.

Melo y Lépez también estudiaron los gastos de hogares en la encuesta de presupuestos
familiares de Santiago efectuada por el Instituto Nacional de Estadisticas (INE) en 1997. Los
hogares campesinos de subsistencia y transiciéon estan principalmente dentro del segundo
quintil de ingresos, y los hogares consolidados en el tercero. Los gastos alimentarios repre-
sentan aproximadamente el 40% del gasto total de los hogares de subsistencia y transicién,
del que los bienes importables (granos y lacteos) representan el 60%. Los bienes no transables
representan el 30% de los gastos alimentarios, mientras que los bienes no transables de todos
los tipos captan el 59% de todos los gastos. De estas participaciones en el gasto y la alta (y
probablemente creciente) participacion de los transables, se puede inferir que los cambios en
la produccion agricola nacional probablemente tendran un menor impacto en los costos de
los alimentos de estos grupos que los cambios en los precios o en las paridades cambiarias
mundiales.
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ANEXO 3.A4. Limitaciones a la Competitividad de los Pequenos
Agricultores de la Region del Maule (VII Region)

Situada apenas al sur de las regiones centrales mas productivas, la VII Region es re-
lativamente rural. De acuerdo con el Censo Nacional de Poblacién y Vivienda de 2002, 33,6%
de la poblacién vive en zonas rurales, en comparacion con el promedio nacional de 13,4%. La
contribucion de la agricultura al PIB regional es el segundo mas alto en Chile y el sector repre-
senta mas de 30% del empleo regional. En 2003, 1a VII Region represento cerca del 13,7% de la
fuerza de trabajo agricola nacional (superada solo por la VIII Region). El desempleo agricola
también esta entre los mas altos del pais (cercano a 9% en 2003) y el empleo temporero es
importante.

De acuerdo con nuestra tipologia de hogares basada en la encuesta Casen 2003, hay
aproximadamente 17.900 hogares empleados por cuenta propia (de los cuales 71,1% son
orientados al mercado y 28,9% de subsistencia). Esto representa un 25,3% de todos los hoga-
res agrodependientes de la region. Maule es también la cuarta regién en términos de nimero
absoluto de predios familiares y es la tierra de numerosos hogares de trabajadores asalariados
del pais, muchos de los cuales tienen trabajos no permanentes. Los ingresos de los hogares
empleados por cuenta propia son inferiores que en las regiones centrales y la incidencia de
pobreza es relativamente alta.

Si bien esta region posee menos suelos de buena calidad en comparacién con las regio-
nes mas al sur, segin el Censo Agropecuario de 1997 los rendimientos de los cultivos anuales
e industriales estan en el tramo alto de los niveles nacionales para pequefias empresas y
medianos y grandes agricultores, pero en el tramo bajo para productores de subsistencia. Los
principales productos de exportacion se encuentran en el sector primario y en 2004 ascendieron
a USD 288 millones. Durante los ultimos quince afios, Maule se ha convertido en uno de los
productores regionales mas importantes de materias primas y productos forestales y agricolas
de exportacion. Entre los productos agricolas de exportacion, el mayor crecimiento ha tenido
lugar en la industria del vino, de la fruta, compotas y jaleas, asi como berries para congelar y
otras frutas para preparar jugos y concentrados.

La apertura econémica del pais ha permitido a un segmento de productores de 1a Region
del Maule producir con éxito para el mercado internacional. En cambio, no se han beneficiado
aquellos agricultores que enfrentan limitaciones agroecolégicas o que no cuentan con recursos
fisicos, financieros ni humanos suficientes. Un gran nimero de estos dltimos son agricultores
familiares, incapaces de transformar su producciéon en una de mayor valor. Algunos que tienen
excedentes vendibles han recibido apoyo de Indap. Sin embargo, gran parte del sector de pre-
dios familiares (pequefios propietarios) utiliza técnicas de produccién orientadas al consumo
propio o a la produccién de modestos excedentes, con bajos requerimientos de capital y poca
mecanizacién. Estos agricultores no han podido aprovechar las externalidades generadas
por las inversiones del Gobierno y entrar en el proceso de modernizacién. Los agricultores de
subsistencia han tendido a complementar las actividades agricolas con actividades fuera del
predio vinculadas a la agroindustria, el turismo rural y la artesania.

Los beneficiarios de Indap cultivan 36,2% de la superficie productiva de la Region del
Maule, de la cual solo una pequena parte es cultivada por agricultores de subsistencia. En la
actualidad, Indap ayuda a alrededor de 15.000 productores. Indap ha dividido a los pequenos
agricultores de la Region en tres amplios tipos, segiin su forma de relacionarse con el mercado:
los productores que estan claramente vinculados con los mercados nacional e internacional y
bien conectados con la agroindustria; los productores cuya produccion esta destinada princi-
palmente al mercado nacional, aun cuando tengan algunos vinculos con el sector exportador
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y la agroindustria, pero sin ser esta su actividad principal; y los productores "multiactividad",
considerados el segmento vulnerable, para quienes se han disefiado programas tales como
Prodesal, Prodecoop, Indap-Prodemu y Origenes.

Los criterios de elegibilidad de Indap apuntan solo débilmente a los agricultores que son po-
tencialmente competitivos, pero que necesitan asistencia en materia de politicas para ampliar
su integracion a los mercados nacional e internacional. Mas aun, incluso entre los agricultores
que pueden tener acceso a Indap, existen diversas necesidades en cuanto a politicas. Diaz
(2007) identifica cuatro grupos diferentes:

1. Pequeios empresarios que estan sobrecalificados para ser beneficiarios de Indap.

2. Pequetios empresarios que son beneficiarios de Indap, pero que pronto concluirdn sus pro-
gramas.

3. Pequertios agricultores que son beneficiarios de Indap.

4. Agricultores de subsistencia y jornada parcial, que no son beneficiarios de Indap.

= Grupo 1. En este grupo se encuentan productores que han obtenido beneficios de la Re-
forma Agraria o sus descendientes. Han administrado con éxito sus empresas, lo que les
ha permitido capitalizar sus predios (maquinaria, infraestructura productiva, etc.) y han
dejado de recibir ayuda de Indap. Muchos son agricultores emprendedores e innovadores,
con buena capacidad de gestion y estrechos vinculos con los mercados interno y/o externo.
Una de las principales limitaciones a la mayor competitividad de este grupo es el acceso a
los recursos financieros, especialmente al crédito, porque sus miembros no son clientes de
Indap y no tienen facil acceso a la banca comercial. En términos organizacionales, no estan
vinculados a las redes de sus pares ni participan, por falta de relaciones sociales, en otras
organizaciones relacionadas con la agricultura empresarial. Estos obstéculos les impiden
realizar el cambio a cultivos permanentes o productos de exportacién més rentables.

= Grupo 2. Esta conformado por productores que son clientes de Indap, pero que estan en
vias de dejar el sistema, esto es, estan en el "techo" de los requisitos para beneficiarse de
los actuales mecanismos de apoyo publico. Muchos de ellos producen mayormente para
el mercado local y estan asociados a la agricultura por contrato. Algunos pueden tener
materias primas tales como uva vinifera o estar asociados al sistema de exportacién agri-
cola a través de intermediarios, y generalmente producen algin tipo de berries. Poseen
muchas de las caracteristicas sefialadas en la categoria anterior, aunque dependen maés
del sistema publico de transferencia técnica y programas de crédito. Estos productores se
han beneficiado de los programas de inversién publica y han adquirido los conocimientos
técnicos necesarios. Sin embargo, sus vinculos con los mercados de productos y factores
por lo general son a titulo individual, lo que no les permite alcanzar una posicién sélida
para negociar. Como consecuencia, las restricciones mas importantes para este grupo son
una falta general de habilidades de gestién y poder de negociacién, como también un bajo
nivel de capacidad organizacional.

= Grupo 3. Estos productores, pese a ser clientes de Indap, suelen hacer un uso deficiente
de sus recursos productivos. Estdn orientados principalmente al mercado interno, pero
no tienen relacién con la agricultura por contrato. Si bien muchos de ellos llevan a cabo
sus actividades productivas en pequeias propiedades adquiridas a través de la Reforma
Agraria, la situacién legal de su tierra suele ser precaria, ya que sus parcelas son frac-
ciones de sucesiones y herencias, lo que limita su acceso al crédito y/o a programas de
promocién de inversiones en nuevos cultivos de tipo permanente, que requieren mayor
capital de operacién e inversién. Como consecuencia, estan en el "piso" de los requisitos de
Indap y/o en proceso de fragmentacién de la tierra. Muchos venden su excedente laboral
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familiar en el mercado de trabajo temporero a fin de complementar sus ingresos. En este
grupo existen casos excepcionales de productores que producen cultivos —habitualmente
berries (frambuesas o frutillas)— vinculados a la industria agricola de procesamiento y
exportacién, aunque por lo general tienen dificultades para cumplir con los estdndares de
calidad. Dado que no cuentan con contratos de venta, la comercializacién de sus productos
se efectia a través de intermediarios y sus ganancias potenciales son inferiores. Entre las
limitaciones que enfrentan estos productores se cuentan la falta de habilidades gerenciales;
insumos de produccién insuficientes (capital, tecnologia, tierra y agua), a pesar de recibir
crédito de Indap; una estructura productiva centrada principalmente en cultivos anuales
y con insuficiente infraestructura dentro del predio, lo que impide lograr una cantidad y
calidad de produccién suficiente; y una falta de capacidad gerencial y organizacional que
facilitaria la explotacién de economias de escala.

= Grupo 4. Este grupo incluye a productores o campesinos habitantes de aldeas en las 4ridas
regiones costeras o en la zona preandina de la Regién del Maule. La calidad y cantidad de
los recursos naturales que poseen no les permiten vivir de las actividades agricolas. Suelen
vender su trabajo a titulo temporal/de temporada y/o dependen fuertemente de remesas. Una
preocupacién especial respecto de los miembros este grupo la constituye el envejecimiento de
la poblacion y el bajo nivel de escolaridad y capacitacion vocacional. Asimismo, poseen una
muy limitada infraestructura productiva y carecen de recursos financieros para aumentar
su capacidad, produciendo solo cultivos tradicionales para el consumo propio, sin excedentes
aptos para la venta. Son los més pobres y vulnerables. Sin embargo, a diferencia de los del
Valle Central, estos campesinos estdn profundamente arraigados a su tierra, al estilo de
vida rural y a la agricultura como actividad econdmica, lo que dificulta aun mas la tarea
del Gobierno. Por una parte, estos agricultores no poseen los recursos ni las habilidades
para hacerse competitivos; y por otra, encontrar empleo fuera del sector posiblemente no
sea un objetivo realista, al menos en el corto plazo. Especialmente vulnerables dentro de
este grupo son los aldeanos jévenes, sin vocacién agricola, las mujeres y los adultos mayores
sin apoyo familiar (por ejemplo, viudas, padres ancianos cuyos hijos/hijas migraron). Las
necesidades centrales de politicas para este grupo son probablemente redes de seguridad
social y medidas que ayuden al hogar a diversificar sus fuentes de ingresos.
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Siglas y Abreviaciones

AARU Acuerdos Agricolas de la Ronda de Uruguay
ACE Acuerdo de Complementacién Econémica
ADN Acido Desoxiribonucleico
AELC Asociaciéon Europea de Libre Comercio
AFC Agricultura Familiar Campesina
APEC Comunidad Econémica del Asia-Pacifico
APM Apoyo al Precio de Mercado
Asoex Asociacién de Exportadores de Chile
BAF Bono de Articulacién Financiera
BECh Banco Estado - Chile
BPA Buenas Practicas Agricolas
Casen Encuesta de Caracterizacién Socioeconémica
Ccfta Tratado de Libre Comercio Chile-Canada
Ceges Centros de Gestion - INDAP
Cepal Comision Econémica para América Latina y el Caribe - ONU
Ciren Centro de Informacion de Recursos Naturales - Minagri
CNA Coeficiente Nominal de Asistencia
CNR Comision Nacional de Riego - Minagri
Comsa Comité de Seguro Agricola
Conadi Corporacion Nacional de Desarrollo Indigena - Mideplan
Conaf Corporacion Nacional Forestal - Minagri
Conama Comisién Nacional del Medio Ambiente- Chile
Coopeumo Cooperativa Campesina Intercomunal Peumo Ltda.
CORA Corporacion de la Reforma Agraria - Chile
Corfo Corporacién de Fomento a la Produccién - Chile
Cotrisa Empresa Comercializadora de Trigo - Chile
CPN Coeficiente de Proteccion Nominal
CPN Coeficiente Nominal de Proteccién al Productor
Dipres Direccién de Presupuesto, Ministerio de Hacienda - Chile
Direcon Direccién de Relaciones Econémicas Internacionales - Ministerio de Relacio-
nes Exteriores - Chile
DOH Departmento de Obras Hidraulicas - Ministerio de Obras Publicas
EAC Estimacién de apoyo al consumidor
EAP Estimacién de apoyo al productor
EASG Estimaciéon de Apoyo a los Servicios Generales
EAT Estimacion de apoyo total
EAV Equivalente Ad Valorem
ECE Empresas comerciales del Estado
EE.UU. Estados Unidos de América
EEB Encefalopatia Espongiforme Bovina
FA Fiebre Aftosa
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FAD Fondo de Administracion Delegada

FAO Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién
Faostat Base de Datos Estadisticos de la FAO

FAT Fondo de Asistencia Técnica

FIA Fundacion de Innovacién Agraria - Minagri

Focal Programa de Fomento de la Calidad

Fosis Fondo de Solidaridad e Inversion Social

Fucoa Fundacion de Comunicacién, Capacitacion y Cultura del Agro - Minagri
HRB Hectéareas de Riego Basico

I+D Investigacion y Desarrollo

IED Inversién Extranjera Directa

IER Instituto de Educacién Rural

IFA Asociacion Internacional de la Industria de Fertilizantes
Indap Instituto Nacional de Desarrollo Agropecuario - Minagri

INE Instituto Nacional de Estadisticas - Chile

Infor Instituto de Investigacién Forestal - Minagri

INIA Instituto Nacional de Investigaciones Agropecuarias - Chile
Interpac Internacionalizacién de la Agricultura Familiar Campesina
ISI Industrializacion para la Sustitucion de Importaciones
Lbgma Ley de Bases Generales del Medio Ambiente - Chile
Mercosur Mercado Comun del Sur

Mideplan Ministerio de Planificaciéon y Cooperacién - Chile

Minagri Ministerio de Agricultura - Chile

MOP Ministerio de Obras Publicas - Chile

MYPE Micro y Pequefia Empresa

NMF Nacién Méas Favorecida

NPK Fertilizante de Nitrégeno, Fosfato y Potasio

OCDE Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos
Odepa Oficina de Estudios y Politicas Agrarias - Minagri

OMC Organizaciéon Mundial del Comercio

ONG Organizacién No Gubernamental

ONU Organizacién de las Naciones Unidas

Origenes Programa de Desarrollo Indigena

OSD Organo de Solucién de Diferencias - OMC

PDI Programa de Desarrollo de Inversiones

PDP Programa de Desarrollo de Proveedores

PIB Producto Interno Bruto

PIE Principales Indicadores Econémicos - OCDE

PIR Pre-Inversién en Riego

Povcal Programa de software del Banco Mundial para calcular medidas de pobreza

para datos agrupados
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PPC Paridad de Poder de Compra

Prochile Departamento de DIRECON para la promocion de exportacioens de Chile
Prodecop Proyecto de Desarrollo de Comunas Pobres

Prodemu Programa de Formacién y Capacitaciéon para Mujeres Rurales
Prodes Fondo de Proyectos de Desarrollo Organizacional

Prodesal Servicio de Desarrollo Local en Comunidades Rurales

Profo Proyectos Asociativos de Fomento

Profubros Programa de Redes de Integracion Agroindustrial

Prosafe Foro Ejecutivo Europeo de Seguridad de los Productos

PTF Productividad Total de Factores

Rimisp Centro Latinoamericano para el Desarrollo Rural

SA Sistema Armonizado

SAG Servicio Agricola y Ganadero - Minagri

SAT Servicios de Asesoria Técnica - Indap

SBP Sistema de Banda de Precios

Sence Servicio Nacional de Capacitacién y Empleo

Sercotec Servicio de Cooperacién Técnica - Corfo

SGPC Sistema Global de Preferencias Comerciales entre Paises en Desarrollo
Sirds Programa para la Recuperacion de Suelos Degradados -Indap
SPS Sanitario y Fitosanitario

Subse Subsecretaria de Agricultura - Ministerio de Agricultura - Chile
TIC Tecnologia de Informacion y Comunicacion

TLC Tratado de Libre Comercio

UE Unién Europea

UF Unidad de Fomento (unidad de cuenta chilena indexada al IPC)
UHT Procesamiento Lacteo a Temperatura Ultra Alta

USD Délar estadounidense
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