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partir de 1973, la economia y la
agriculturachilena experimentaron un
largo proceso de reformas estructurales
y de apertura al exterior, fuertemente centradas
en la ideologia neoliberal. Hasta ese afio, el
sector agropecuario chileno se habia mantenido
inserto en el proceso de industrializacion via
sustitucidn de importaciones iniciado por este
pais desde la década de los afios treinta. Uno de
los efectos de este modelo sobre la economia
chilena, como en muchos paises de América
Latina, fue el estancamiento relativo que
experimentd la agricultura. Este fendmeno,
derivado de las politicas de fomento a la
industrializacion, origino fuertes distorsiones en
larentabilidad de las actividades agropecuarias
y una pérdida de importancia en términos de su
participacion en el producto nacional.

Sinembargo, la inexistencia de esquemas
eficientes para la capitalizacion del sector
industrial se combind con la falta de un sector
agricola mas dinamico que pudiera responder a
los requerimientos del mismo desarrollo. Con
respecto a la agricultura, la disminucion de la
inversion publica en el campo provoco, entre
otras cosas, un descenso en la produccion y una
agudizacion de la migracién campo-ciudad, lo
gue asu vez estimulo el desempleo en las areas
urbanas y la incapacidad de satisfacer la
creciente demanda de alimentos.!

Esta incapacidad del sector agropecuario
para satisfacer adecuadamente la demanda de
alimentos ocasion0 serios problemas de
abastecimiento en los centros urbanos,
incidiendo cada vez més en el nivel de vida de
la poblacion en general. Esta situacion, que se
tornacriticaacomienzos de la década de los afios
sesenta, seriaenfrentada por el gobierno con la
implementacioén de un programa de reforma
agrariacon el fin de estimular la produccion.
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Para entonces, se consideraba ya al sector
agropecuario como el soporte béasico para
avanzar en el proceso de industrializacion,
debido a que su estancamiento presionaba al
gobierno a un mayor desvio de recursos derivado
de las importaciones de alimentos, ademas de
otros efectos sociales como el desempleo urbano
y el surgimiento de cinturones de pobrezaen la
periferia de las ciudades, generados por las
oleadas de campesinos.

En 1964, con lapromulgacion de la Ley de
reformaagraria, se dio un fuerte impulso a las
actividades agricolas al modificarse el régimen
de propiedad de la tierra. Esta medida permitio
expropiar los predios considerados poco
productivos y de una superficie mayor a 80
hectareas de riego. Ademas, se aplicé un
programa integral de transformacion y
modernizacion del sector agropecuario que
contemplaba, entre otras politicas, la operacion
de planes de fomento para los subsectores
forestal, fruticolay ganadero.?

Con el arribo de Salvador Allende a la
presidenciaen 1970, se profundizé el programa
de reforma agraria, al eliminarse las
restricciones legales en relacion con la superficie
minima de los predios sujetos a expropiacion,
situacion que propicié un clima de fuerte
inseguridad en el campo. Ademas de estos
cambios en la tenencia de la tierra, se introdujo
la politica de control sobre los precios agricolas
y se impusieron fuertes restricciones sobre las
importaciones agricolas, derivando todo ello en
un mayor desabasto de los principales productos
bésicos.

Pero también hubo cambios significativos
afavor de la organizacion sindical campesinay
del movimiento cooperativo en las formas de
asignacion de los recursos financieros hacia el
sector, asi como en el desarrollo de la
infraestructura agroindustrial. Sin embargo, la
crisis generalizada en el plano politico y
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econémico termind por frustrar la incipiente
experiencia de modernizacion de la agricultura
gue se habia iniciado afios atrés.

De esta forma, previo al arribo del régimen
militar de Pinochet en 1973, el sector
agropecuario chileno se encontraba entre los
mas regulados y sujetos a controles por parte
del gobierno. Ademas, el programa de reforma
agraria habia dado como resultado que cerca de
lamitad de la tierra agricola fuera expropiada
y que las unidades de produccion rural mas
grandes préacticamente desaparecieran.

A partir de 1973, la politica agropecuaria
se orientd a establecer determinadas condiciones
previas para la aplicacién de una nueva
estrategia de desarrollo: generar un renovado
escenario de confianza entre los productores
medianos y grandes, y desarticular el
movimiento campesino apoyado por el gobierno
de Salvador Allende. En el terreno politico, el
primer paso consistio en devolver a sus antiguos
propietarios las tierras que les habian sido
expropiadas con la reforma agraria y, en
segundo lugar, se establecieron una serie de
disposiciones legales para debilitar a los
sindicatos y organizaciones campesinas,
complementadas con una fuerte represion social.
Mientras que en el campo econémico, se impulsé

la liberalizacion comercial y del mercado
agropecuarioy se fomentaron las exportaciones
agropecuarias.®

La primera fase de las reformas, de
1974 a 1983

Con la nueva estrategia econémica para la
liberalizacién de la agricultura, el gobierno
militar suprimié una serie de importantes
restricciones sobre la produccion agricola. Las
reformas mas importantes en esta primera fase
incluyeron la restitucion de las tierras
expropiadasy el estimulo al mercado de ésta, la
disminucion de la intervencion del sector publico
en la agricultura, la privatizacion de los
mercados de insumos y de productos, la
liberalizacidon del comercio agropecuario y la
eliminacidn de los controles sobre los precios
agricolas.

Fue asi como se devolvié a sus antiguos
propietarios la tierra expropiada por la reforma
agraria, se suprimieron las bandas de precios
agricolas, el gobierno se retiro6 de las actividades
relacionadas tanto con la comercializacién
agricola como con la producciony distribucion
de insumos agropecuarios, se eliminaron los
subsidios a los fertilizantes, el crédito rural,
maquinariay otros bienes de capital. De igual

Cuadro 1
La politica agricola hasta 1973

Medidas de politica mas importantes

Instrumentos

Distribucién de la tierra

Ley de reforma agraria

Planes de fomento por subsectores

Plan fruticola, Plan ganadero sur, creacion de empresas agroindustriales verticales,
financiamiento publico (tasas de interés preferenciales). CORFO, INDAP.

Intervencion de mercados agropecuarios

Fijacion de precios agricolas, control de la produccién agricola, control de exportaciones e
importaciones, excenciones de impuestos y aranceles. ECA, Banco Central.

Desarrollo de infraestructura de riego
riego.

Construccién de grandes embalses y redes de riego, incorporacion de 600 mil hectareas de

Fomento a la pequefia agricultura

Programas de asistencia técnica y crédito a campesinos. INDAP.

Fomento a la innovacion tecnoldgica
tecnolégicos. INIA.

Apoyo a la investigacion agropecuaria, financiamiento a las universidades e institutos

Fomento a organizaciones de productores

Apoyo a los sindicatos y organizaciones campesinas, fomento a la actividad cooperativa.
Leyes de fomento cooperativo.

Participacion del sector pablico

ODEPA, CORA, INDAP, INIA, IER, ICIRA, IDI, etc.

Fuente: Belfor Portilla, “La politica agricola en Chile: lecciones de tres décadas”, Division de Desarrollo Productivo y Empresarial,

Naciones Unidas, Santiago de Chile, febrero de 2000.
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forma, se modificaron las
leyes en materia laboral
procurando una mayor
flexibilidad en el mercado de
trabajo.?

Fomento al mercado de
la tierra rural

La tenencia de la tierra fue
probablemente el aspecto de
mayor interésen los primeros
afos de la reforma del sector.
Para 1973, afio en que se
detuvieron las expropia-
ciones, producto de lareforma
agraria impulsada por
Salvador Allende, cerca del
65 por ciento —-730 mil
hectareas- de la tierra
irrigaday 50 por ciento —-9.2
millones de hectareas- de la
tierraagricola total estaba en
manos del sector publico.® El

La reestructuracion del sector agropecuario en Chile

A partir de 1973, la
politica agropecuaria
se orientbé a
establecer
determinadas
condiciones previas
paralaaplicacionde
una nueva estrategia
de desarrollo: generar
un renovado
escenariode
confianzaentre los
productores
medianosy grandes, y
desarticularel
movimiento
campesino apoyado
por el gobierno de
Salvador Allende

figuracién de un mercado
librede latierraal autorizar
laventay rentade parcelas
y derechos asignados sin
restriccién alguna, posibili-
tando el acceso a ella a la
inversion privada no ligada
tradicionalmente a la
agricultura.® En 1978, se
decret6 una nueva ley que
impedia las expropiaciones
de la tierra por parte del
gobierno.

Como se podra obser-
var en el cuadro 2, los
intentos por alcanzar una
mejor distribucion de la
tierra, es decir, un cambio
estructural en la propiedad
de la tierra, constituy6 una
de las bases fundamentales
para el desarrollo de una
agricultura de tipo empre-
sarial mas acorde a los

anterior gobierno habia
favorecido laconformacion de

requerimientos del mercado,

grandes unidades agricolas
bajo la forma de cooperativas
y de granjas de propiedad estatal, desalentando
alapropiedad privada en la agricultura.

Para 1974 se inici6 un proceso de
distribucion y restitucion de la tierra, conocido
como “regularizacion de la reforma agraria”,
estableciéndose granjas familiares individuales
con una superficie mdxima de 8 hectareas de
tierrairrigada o su equivalente. Esto permitid
asignar titulos de propiedad a casi 110 mil
pequefios productoresy a 70 mil indigenas, pero

basada en la productividad
y la rentabilidad mas que en
el uso extensivo del suelo facilitado por el
tamano de los predios, aunque el entorno de
restricciones crediticias y de falta de asistencia
técnica seguian siendo los principales obstaculos
en este proceso.

Los anteriores cambios en la distribucion
de la tierra se tradujeron en un aumento en el
numero de minifundios; como resultado de las
subdivisiones de las parcelas asignadas y de
parcelaciones en comunidades indigenas se elevo

también se también el
Festituve ndmero de
cerca del éo Cuadro 2 explotaciones
. Chile: cambios en la tenencia de la tierra, periodo 1965-1979 familiares.

por ciento de . P
la tierra ex- (valores en por cientos) ero, por
d Tamafio en has. 1965 1979 otro lado, se
proplat_ a a Menores de 5 9.6 14.6 multiplicaron
sgs aimt I?’:JOS De5a20 12.7 40.3 las unidades
E’ Opl ? arios. De 20 a 80 22.5 26.9 de tamaﬁo
aralelamente, Mayores de 80 55.2 18.2 medio
el gobierno Total 100 100 derivadasde

alent6 lacon- Fuente: B. Portilla, op. cit., 2000.
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la restitucion de predios y se abrid el camino
para la conformacion de grandes empresas
agroindustriales.’

La liberalizaciéon de los mercados
agropecuarios

En 1970 habia una excesiva intervencion del
gobierno en la agricultura, la cual se manejaba
através de dependencias estatales vinculadas
directamente con las actividades agropecuarias.
Para 1974, con los radicales cambios
emprendidos en el sector publico, se eliminaron
todos los monopolios estatales en la
comercializacién internay externa de insumos
y productos agropecuarios, algunos como la
Empresa de Comercio Agricola (ECA)
desaparecieron, mientras que otros como la
Industria Azucarera Nacional (IANSA) fueron
privatizados.

Se esperaba que el libre juego de la oferta
y la demanda, en condiciones de apertura,
permitiria una eficiente asignacion de los
recursos mediante la liberalizacion de precios
de los insumos y productos agricolas. La idea
eraque, amediano plazo, se diera unaalineacion
de los precios internos con los precios
internacionales, supuestamente no subsidiados.
No obstante, en el caso de algunos rubros que
se consideraban sensibles o estratégicos, se
mantuvo cierta proteccidén. Al comienzo del
gobierno militar, por razones estratégicas y de
seguridad derivadas del entorno politico
adverso, aunadas a presiones de sectores
empresariales agricolas vinculados al régimen,
se determino dar un trato especial para algunos
alimentos considerados basicos. Se
argumentaba que era necesario asegurar una
proporcion importante del abastecimiento
interno de estos, lo cual implicaba una
contradiccion con la politica econdmica
neoliberal adoptada.

De esta forma, entre 1974 y 1978, ECA
mantuvo el control de la comercializacién
internay externade productos como trigo, maiz,
arroz, papas, carne y leche, entre otros. La
intervencion del gobierno tendi6 a disminuir
gradualmente hasta llegar a su desaparicién en
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1981. Unicamente el trigo y las oleaginosas
guedaron bajo un sistema de precios de
referencia, mientras que la remolacha quedd
sujeta a un precio fijado en délares y manejado
bajocontrato. Este mecanismo de control
sobre los precios agricolas, también conocido
como bandas de precios, mediante el cual se
fijaba un precio minimo y un maximo para los
distintos productos agricolas, fue eliminado en
1979 a peticion de los propios productores debido
a que los precios internacionales habian
rebasado a los precios maximos internos. Con
ello se eliminaba la mas importante medida de
intervencion estatal directa dentro de la politica
agricola.

Respecto al mercado de insumos se siguio
lamisma orientacion, en términos de eliminar
paulatinamente los mecanismos vigentes de
transferencias a favor del sector agropecuario.
Esto implic6 una drastica disminucion de los
subsidios a los insumos derivados de lineas de
crédito preferenciales con tasas de interés
menores a las del mercado. Adicionalmente, se
suprimieron las exenciones y reducciones de
impuestos en las importaciones de insumos como
fertilizantes, semillas y pesticidas entre otros,
lo cual provocariaimportantes alzas en los costos
de produccién.

En congruencia con la liberalizacion del
comercio se fueron privatizando las principales
empresas estatales que tenian infraestructura
y que operaban en la regulacién de los diversos
mercados agricolas, como la Empresa Nacional
de Frigorificos (ENAFRI), la Sociedad de
Comercializacion Agropecuaria (SOCOAGRO),
la Empresa Nacional de Semilla (ENDS), entre
otras. Este retiro de las actividades
agropecuarias por parte del Estado se daen un
proceso méas amplio de privatizaciones. Cabe
subrayar que para 1980 quedaban bajo control
del gobierno so6lo 43 de las 500 empresas que se
habian estatizado o intervenido anteriormente.®

La politica del crédito

En 1974, apesar de que la agricultura contribuia
con 10 por ciento del Producto Interno Bruto
(PIB) absorbia, por otro lado, alrededor de 30



por ciento del crédito total de las instituciones
financieras. La banca estatal otorgaba créditos
a tasas de interés por debajo de las tasas de
mercado y fungia como proveedor de fertilizantes
y otros insumos, es decir, podia vender insumos
agricolas a precios menores a los precios de
mercado. Ademas, se eximid del pago de
impuestos a las importaciones y se otorgaron
redescuentos en los créditos contraidos.

A partir de ese mismo afo todas estas
concesiones quedaron suprimidas al desaparecer
el redescuento en las deudas y las lineas de
credito preferenciales. Con ello, el gobierno fue
reduciendo la influencia de los grupos de presion,
guienes se habian visto favorecidos con
préstamos blandos siempre que enfrentaban
condiciones desfavorables. No obstante, labanca
estatal mantuvo algunas lineas de crédito para
actividades agricolas, pero a tasas de interés
comercialesy con criterios mas selectivos.

Paralelamente, entre 1974 y 1981, se
modificé radicalmente laimportancia del capital
privado como fuente de financiamiento para la
agricultura, yaque éste pasé de 9 a 76 por ciento
del crédito para el sector agropecuario. Esto
significa que en un periodo de tiempo
relativamente corto, los productores
agropecuarios, ademas de tierra, contaron con
las fuentes de financiamiento suficientes para
emprender todo un proceso de transformacion
del agro chileno.

Sin embargo, este contexto de abundantes
flujos financieros internos y externos de facil
obtencidn provoc6 un acelerado proceso de
endeudamiento que comprometia fuertemente
el patrimonio de los productores,
particularmente de los medianos y pequefios,
volviéndose cada vez mas vulnerables ante
cualquier fluctuacién de los mercados
agropecuarios nacional e internacional o ante
cualquier cambio en las expectativas econdémicas
del pais. En este periodo, el monto total de los
créditos habia pasado de 14 a 91 por ciento del
PIBagricola.®

Esta situacion, que se manifestaba
también en otros sectores econémicos, desato

La reestructuracion del sector agropecuario en Chile

una crisis generalizada, colapsando el sistema
financiero privado del pais y obligando al
gobiernoaintervenir los principales bancos con
un costo equivalente a 20 veces el PIB
agropecuario chileno del afio 1983. Conello, el
supuesto de que el endeudamiento privado era
mas eficiente que el publico quedo en entredicho.
El Banco Central se vio en la necesidad de
apoyar tanto a los mayores deudores como a los
grandes bancos privados, de tal forma que
quienes tenian obligaciones en délares fueron
beneficiados con un tipo de cambio subsidiado y
con el establecimiento de un esquema para
convertir deudas en dolares a moneda
nacional.1?

Para principios de los afios ochenta era
innegable que la apertura comercial y la falta
de control en el rapido crecimiento de los flujos
de financiamiento habian conducido a un
insostenible déficit en la cuenta corriente
cercanoa 17 por ciento del PIB, en tanto que la
deuda externa se habia elevado hasta alcanzar
46 por ciento del PIB.1*

El fomento a las actividades forestales

El nuevo gobierno decidi6 otorgar un decidido
impulso al desarrollo del subsector forestal
mediante grandes subsidios a las plantaciones
forestales. Esto se traduciria en un acelerado
crecimiento de la superficie forestal, al pasar
de 400 mil a 1 millén de hectareas entre 1974y
1981, y sentd las bases para el posterior auge
de las exportaciones forestales. Para 1997, 80
por ciento de las plantaciones forestales se
encontraba en predios mayores de 200 hectareas
y 60 por ciento en predios de mas de 1000
hectareas, presentandose una fuerte
concentracion de esta actividad en pocas pero
grandes empresas verticalmente integradas.
Paulatinamente, las actividades forestales se
fueron extendiendo a suelos ganaderos y
agricolas cuyos ex propietarios pasaron de
pequefios campesinos a trabajadores
asalariados.?
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El fomento a la innovacién y desarrollo
tecnoldgicos

Lageneracién de tecnologia agropecuaria estaba
basicamente en manos del Instituto de
Investigaciones Agropecuarias (INI1A), mismo
gue habia sido fundado en 1964. Para mediados
de los afios setenta, este ultimo manejaba 90
por ciento de los recursos destinados por el
Estado para los servicios de investigacion y
extension agropecuaria. Al igual que en otros
paises, se buscaba aumentar la oferta de
alimentos basicos, considerada como
insuficiente, mediante la generacién y
utilizacion de paquetes tecnoldgicos de alto
rendimiento que permitieran incrementar la
productividad. Hasta 1973, el INIA proveyo a
los productores de conocimientos e insumos
practicamente sin costo alguno. Ademas, se cred
una red de centros experimentales que
desempefiaron una funcion fundamental en el
desarrollo tecnologico del campo.

Con el arribo del gobierno militar se
determiné que los productores deberian buscar
por sus propios medios el acceso a las tecnologias
para modernizar sus sistemas de produccion, por
lo que ahora solo se financiarian aquellas
actividades con bajo nivel de productividad y
competitividad. Fue asi como el INIA suspendio
sus apoyos a las actividades pecuarias y redujo
lainvestigacion fruticola solo a aquellos &mbitos
gue el sector privado no podia 0 no queria
abordar, privilegiando la adaptacién de
tecnologia del exterior. No obstante, dicho
organismo continud con los trabajos de
mejoramiento genético, basicamente de cereales,
leguminosas, papas y, en menor grado, de
hortalizas y forrajes, asi como con los programas
de investigacion vinculados al manejo
agronomico de los cultivos, control de plagas y
fertilidad de los suelos, cuyos resultados y
difusion seria de gran importancia para el
mejoramiento de la produccion agricola.

A partir de 1979 los recursos de INIA
comenzaron a disminuir significativamente
hasta alcanzar s6lo 40 por ciento del presupuesto
total anual para 1989, viéndose en la necesidad
de obtener recursos propios mediante la venta
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de sus servicios. En materia de transferencia
de tecnologia se suprimieron los servicios del
Servicio Agricola y Ganadero (SAG) y de la
Corporacion de la Reforma Agraria (CORA),
manteniéndose solamente los programas del
Instituto de Desarrollo Agropecuario (INDAP)
bajo la modalidad de asistencia técnica privada
a traves de un subsidio a la demanda que iria
descendiendo progresivamente.

Paralelamente, el INDAP mantuvo una
linea de asistencia técnica directa asociada al
otorgamiento de créditos. Entre 1978y 1982 se
otorgo asistencia técnica a 10 mil productores
en promedio por afo, lo cual representaba una
coberturade apenas 4 por ciento del total, debido
principalmente a la baja calidad en la asistencia
y alafaltade interés por parte de los productores
paracubrir aunque fuera una parte del costo de
los servicios.!3

Fue asi como, a principios de los afios
ochenta, la intervencion del gobierno en las
actividades agropecuarias se redujo basicamente
a la investigacion y transferencia de tecnologia,
la inspeccion sanitaria, el financiamiento a los
pequefios productores, a una minima
intervencion en la comercializacion de algunos
productos basicosy a promover las plantaciones
forestales. Este alineamiento de la politica
agricola al marco de la politica macroeconémica,
se veria modificado como consecuencia de la
creciente diferenciacion en el dinamismo de las
regiones y de los subsectores agricolas
tradicional y moderno, y ante la necesidad de
programas sociales que permitieran
contrarrestar las presiones derivadas de la
recesion econémica que comenzaba a gestarse.

La segunda fase de las reformas, 1984-
1998

El paulatino deterioro en las condiciones
econdmicas internas, como consecuencia de la
critica situacion del sistema financiero y de una
revalorizacion del tipo de cambio, entre otros
factores, se vio agravado con la crisis de la deuda
de 1982 gue se inicié en México y se propagé a
la mayor parte de los paises de la region. Esta
situacién condujo a un viraje obligado en la



politica econémica en general y del sector
agropecuario en particular, y se tradujo en la
aplicacion de medidas e instrumentos que
contradecian en cierta forma a la légica
neoliberal precedente. El rescate del sistema
financiero, la intervencién de los mercados
agropecuariosy el establecimiento de una serie
de subsidios y mecanismos de fomento por parte
del Estado, dan cuentade ello. De igual forma,
el proceso de privatizacion de grandes empresas
estatales, llevado a cabo con facilidades
especiales y algunas irregularidades en las
adjudicaciones, escapaba a un transparente
funcionamiento del mercado y de la doctrina
vigente.

La reestructuracion del sector agropecuario en Chile

A pesar de lo anterior, las medidas de
politica, aunque con altibajos, vinieron a
consolidar el modelo exportador chileno con un
tipo de cambio al alza y manteniendo la apertura
externa. En efecto, en materia de aranceles por
ejemplo, después de la decision de elevarlos de
10 a 35 por ciento para 1984, estos descendieron
a 15 por ciento en 1988, llegando a 11 por ciento
para 1998. Por su parte, el tipo de cambio real
subid 25 por ciento en 1985, 13 por ciento en
1986, hasta alcanzar en 1988 un nivel superior
en 70 por ciento al registrado a principios de los
afios ochenta.'* En cuanto al sector
agropecuario, se describen a continuacion los
cambios mas importantes en la politica agricola
con respecto al periodo precedente:

Cuadro 3
Principales cambios en la politica agricola entre 1973 y 1983

Impulso al mercado de la tierra

Restitucion de tierras expropiadas, distribucion de predios individuales,
disposiciones legales que impiden la expropiacion de la tierra. Leyes que disuelven
comunidades indigenas.

Liberalizacion de mercados agropecuarios |Se liberan los precios a excepcion de la remolacha. Se eliminan bandas de precios
en trigo y oleaginosas en 1979. Menor intervencion en la comercializacion.
Disminuyen los aranceles y se fomentan las exportaciones no tradicionales.

Retiro del sector publico en la agricultura

Disminuyen los apoyos del gobierno, privatizacion de empresas estatales IANSA,
SOCOAGRO, AOCORA, ENDS, VINEX, ENAFRI, COMARSA, etc.

Infraestructura de riego

Se detiene la construccion de nuevas obras.

Fomento a la pequefia agricultura

Crédito a tasas de interés de mercado. Se reducen programas.

Innovacion tecnoldgica

Disminuye el financiamiento, se crean fondos concurrentes y se promueve la
inversién privada.

Fomento a silvicultura

Subsidio a plantaciones forestales.

Derechos laborales y organizaciones de
productores

Se coarta la posibilidad de realizar reuniones, negociaciones colectivas y huelgas
laborales. Se impide otorgar tierra a dirigentes sindicales. Se disuelven las
Confederaciones Sindicales Campesinas y se promueve la desintegracion de
cooperativas campesinas.

Principales cambios en la politica agricola entre 1984 y 2000

Ajustes en la politica agricola después de
la crisis de 1982/1983

Se interviene nuevamente en la comercializacién. Creacion de COPAGRO Y
COTRISA. Bandas de precios en trigo, azlcar y aceites. Sobretasas a
importaciones de lacteos. Subsidio a la inversién privada en obras de riego.

Mercado de tierras

Programa de regularizacion de titulos de propiedad rural.

Estabilizacion de precios

Se mantienen bandas de precios para atenuar cambios en los precios
internacionales en trigo, harina de trigo, azlcar y aceite. Continda intervencién en
la comercializacion de trigo y arroz. Se crean bolsas de productos agropecuarios y
centros de acopio para pequefios productores.

Politica de comercializacion

regiones.

Se reglamentan caracteristicas fisicas y quimicas para la comercializacion de trigo,
maiz, arroz y carne. Se crea un sistema de informacién productiva por rubros y

Servicios de informacién

Se crean sistemas de informacién de precios regionales y de mercado para la
pequefia agricultura.

Insercién en los mercados internacionales |Se firman acuerdos comerciales con México, Venezuela, Bolivia, Colombia,
Ecuador, Mercosur y Canada.

Fuente: B. Portilla, gp. cit., 2000.
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Estabilizacion de los precios

Como parte de los esfuerzos del gobierno para
reactivar la agricultura, se aplicé una politica
tendiente a atenuar el efecto de las fluctuaciones
de los mercados agricolas internacionales sobre
los precios relativos de algunos productos
considerados como sensibles. Se buscaba
generar un panorama de mayor confianza y
estabilidad en la produccién agricola, de modo
que los productores agricolas tuvieran
asegurados, previo a la siembra, los precios
minimos que regirian al momento de las
cosechas.

Los instrumentos utilizados por el
gobierno serian el mecanismo de las bandas de
precios para asegurar la oferta de alimentos y
precios estables en productos como trigo, azUcar
y aceite. Adicionalmente, se intervino de nuevo
en lacomercializacion del trigo como medida de
apoyo a los productores, especialmente durante
la caida de los precios internacionales de
mediados de los afios ochenta, y se establecieron
medidas antidumping para las importaciones de
arroz, maiz, frutas, hortalizas, leche en polvoy
descremada. El efecto de estas medidas fue que
los productos agropecuarios de mayor
importancia recibieron durante algunos afios un
nivel de proteccion nominal superior al arancel
general uniforme.t®

Durante la década de los afios noventa se
procur6 fortalecer la transparencia de los
mercados internos mediante diversas iniciativas
enfocadas a una mayor difusion de informacion
sobre los precios agricolas, los cuales son
monitoreados en forma permanente por la
Oficina de Estudios y Politicas Agricolas
(ODEPA). A su vez, el desemperio de los distintos
subsectores es evaluado a través de comisiones
especializadas, las cuales convocan a los
distintos agentes involucrados para evaluar la
probleméticay aportar soluciones.

Fomento a las exportaciones

A partir de 1985, como medida para estimular
las exportaciones, se cre6 un mecanismo
mediante el cual se reintegraba a los
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exportadores los derechos de importacion
pagados por materias primas e insumos
utilizados en aquellas exportaciones menores a
2.4 millones de dolares. Inicialmente, la
devolucién contemplaba 10 por ciento del valor,
excluyendo comisionesy cualquier otro gasto de
exportacion, y suponiendo un componente de
importacion de 50 por ciento.

En 1987 se incluy6 un reintegro de 10 por
ciento para los rubros no tradicionales que
durante un afo se hayan exportado por un
monto igual o inferior a 10 millones de dolares,
de 5 por ciento para las exportaciones mayores
de 10 millones, y de 3 por ciento para las que se
ubican a entre mas de 15 y menores de 18
millones. De manera adicional, en 1988, se
agregé un reintegrode 10 a 15 por ciento por los
insumos nacionales exportables incorporados a
los productos exportados. El objetivoeracorregir
la discriminacién sobre la industria nacional y
sobre el valor agregado de las exportaciones.

Este subsidio, que se mantuvo hasta 1995,
se perdia si en un afo se rebasaban los montos
sefialados o si en los ultimos tres afos
calendario, los montos exportados no mostraban
aumentos de al menos 1.5 veces el crecimiento
promedio del PIB. Entre 1991y 1995, el monto
de este apoyo represent6 2 por ciento de las
exportaciones agropecuarias, lo cual significa
que si bien favoreci6 el impulso inicial de las
exportaciones no tradicionales, su efecto sobre
las mismas no fue de gran importancia.*® Como
parte del Acuerdo sobre la Agricultura alcanzado
dentro de la Ronda Uruguay del GATT, Chile
se comprometio a eliminar este programa para
el afio 2003.

Otro aspecto importante de la politica de
fomento a las exportaciones fue la preocupacion
por fortalecer la competitividad en una doble
direccién. Por una parte, se procurd apoyar
aquellos rubros que se consideraban mas
vulnerables ante la competencia externay que
son justamente los que recibieron un
tratamiento especial en los plazos de
desgravacion arancelaria, entre ellos los
cereales, carne y leche. Por otra, se buscé
fortalecer aquellos cuya insercién internacional



estaba en expansion, o que tenian un potencial
exportador, como frutas, hortalizas, semillasy
algunos productos agroindustriales como el vino
y los productos lacteos.

Apoyo a la infraestructura de riego

El gobierno también creé una ley de fomento al
riego que incluia un programa de subsidios a
las obras hidroagricolas tendientes a aumentar
la superficie de riego, asi como a mejorar las
existentes. Entre 1983 y 1989 se asignaron 34
millones de délares en beneficio de 900 familias
de agricultores y una superficie de riego de
alrededor de 300 mil hectareas. La relacion de
poco mas de 300 hectareas por agricultor
mostraba el alto grado de concentracion de los
beneficios, mientras que sélo 4 por ciento del
total de los recursos se destin6 para el Unico
concurso campesino llevado a cabo en dicho
periodo.’

No obstante, la aplicacion de esta medida
de la politica agricola permitié6 aumentar la
inversion publica con participacion del sector
privado en un aspecto fundamental para mejorar
la productividad agricola. Posteriormente, en
1992, se puso en marcha un programa de
rehabilitaciony construccion de obras medianas
y menores de riego para facilitar el acceso de los
pequefios productores, con un monto superior a
los 100 millones de délares. Con este programa
se busca impulsar mas proyectos de desarrollo
agricola, al incorporarse cerca de 55 mil
hectareas de riego y mejorarse los sistemas de
riego en otras 105 mil hectéareas.

Impulso a la tecnologia

La participacion del gasto publico en
investigacion y desarrollo, que ascendia a 80 por
ciento del total en este campo, fue disminuyendo
a partir de 1986 hasta representar 60 por ciento
a fines de los afios noventa. Sin embargo, esta
reduccion de los apoyos del Estado, canalizada
principalmente a las universidades e institutos
tecnologicos, se vio compensada con la creacion
de fondos concurrentes, mediante los cuales se
buscé una mayor participacion de la inversién
privada en el financiamiento a la investigacion.

La reestructuracion del sector agropecuario en Chile

Actualmente, el gasto en investigacion y
desarrollo en el sector agropecuario chileno
alcanza un punto porcentual del PIB agricola
con modalidades de financiamiento acordes con
la tendencia internacional en este sentido. Con
ello, se redujeron significativamente los apoyos
directos del Estado al INIA y se fortalecieron
los fondos concurrentes, los cuales pasaron a
representar 20 por ciento del total sectorial.
Pero, a diferencia de los paises desarrollados
donde los aportes por este medio son
compartidos por el Estado y el sector privado en
partes iguales, en Chile el gobierno es quien
aporta los fondos en forma mayoritaria.®

Ademas, esta forma de financiar la
investigaciony el desarrollo ha privilegiado en
mayor medida a las actividades de investigacion
orientadas a obtener o generar innovaciones
tecnoldgicas a corto plazo en perjuicio de
aquellas de caracter mas estratégico, las cuales,
por el tiempo requerido para su maduraciony
aplicacion, no estan en las prioridades de los
fondos ni son de interés para el capital privado,
lo que ha obligado nuevamente a los organismos
publicos a financiar investigaciones a mediano
y largo plazo, como las de fitomejoramiento, a
traves de acuerdos comerciales con la iniciativa
privada o a involucrarse directamente en los
mercados de insumos, particularmente en la
comercializacion de semillas mejoradas.

Fomento a la agricultura campesina

Este punto constituye sin duda uno de los rasgos
mas distintivos con respecto a las politicas
precedentes debido al propoésito explicito de
apoyar a la pequefa agricultura, asi como de
mejorar las condiciones de vida de la poblacion
rural que, en general, paulatinamente se ha
visto marginada del desarrollo e, incluso,
deteriorado su nivel de vida.

En Chile, la agricultura campesina
representa un conjunto heterogéneo de
alrededor de 220 mil familias de pequefios
productores, quienes poseen aproximadamente
1.5 millones de hectareas y aportan la cuarta
parte del PIB agricola. De este total, se estima
gue sélo entre 100 mil y 120 mil campesinos,
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aun cuando enfrentan una constante presion por
asegurar su viabilidad, han podido introducir
innovaciones técnicas y de gestion y acceder al
financiamiento, para poder insertarse a las
nuevas condiciones de los mercados nacional e
internacional. Las restantes unidades
campesinas marginadas de este proceso, han
experimentado un fuerte deterioro de sus
escasos recursos, se encuentran bajo la linea de
pobrezay sus ingresos provienen en su mayor
parte de actividades no agricolas.

Ante tales circunstancias, las politicas
para el primer grupo se han orientado a apoyar
una mejor incorporacion de la pequefia
agricultura a los circuitos comerciales, lo cual
no la ha salvado de recibir los efectos mas
drasticos de las politicas de ajuste y de cambio
estructural. En términos generales, ademas de
la asistencia técnica otorgada por el gobierno,
las acciones de apoyo se han centrado en el
fomento a las organizaciones de productores
para una mejor de los pequefios productores en
el mercado. De ahi que se haya estado apoyando
la conformacion de sociedades comerciales,
fortaleciendo la capacidad de gestion tanto en
los procesos productivos como administrativos.

Con relacion a los sectores mas
desfavorecidos, se ha pretendido que las medidas
de politica trasciendan el ambito sectorial para
tener un caracter multisectorial. Para ello, se
impulsaron una serie de medidas que
contemplan metas en materia de educacion,
salud, vivienda, electrificacidn, agua potable,
vialidad y comunicaciones. En 1997 se aprob6
el Plan de desarrollo de zonas de pobreza rural,
a partir de politicas aprobadas por un comité
integrado por los responsables de la politica
social.t®

Sin embargo, parece ser que el problema
de la dispersion a que se han sometido los
programas e instrumentos publicos, ha
conducido a que las acciones tengan realmente
poco impacto. Aun asi se sigue insistiendo con
tales politicas para mejorar el acceso de la
poblacién rural a los servicios basicos,
reforzandose las orientadas a mejorar sus
niveles de ingreso, particularmente de los mas
pobres. Pese a los avances, las carencias en el
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medio rural son aun criticas y los indicadores
de pobreza e indigencia dan prueba de ello.

Todas estas medidas de la politica agricola
significan que el deterioro en la rentabilidad de
las actividades agropecuarias de principios de
los afios ochenta, dio lugar a la aplicacion de
nuevas y mayores politicas de apoyo del gobierno
hacia el sector, mismas que fueron mas alla de
su funcion como garante del funcionamiento del
libre mercado y de su papel en su lucha contra
la pobreza. Una cuestion fundamental de las
nuevas politicas del Estado hacia la agricultura
fue la busqueda simultanea de objetivos
econémicos y sociales.

Con ello, la politica agropecuaria, entre
otras cosas, puso énfasis en el fortalecimiento
de la ruralidad en reconocimiento a la
heterogeneidad del campo chileno, lo que implico
la aplicacion de medidas para apoyar la
insercion de los pequefios productores agricolas
en los mercados, asi como de los instrumentos
de fomento para las asociaciones y
organizaciones de productores. Entre estas
medidas destacan programas regionales parael
establecimiento de praderas, forestacion y
manejo del bosque, y de fomento a la
comercializacion y exportacion de productos
agropecuarios.?°

Paralelamente, el gobierno chileno
profundizé la apertura comercial mediante el
establecimiento de acuerdos comerciales
bilaterales y multilaterales con diversos paises,
entre ellos México, Venezuela, Bolivia,
Colombia, Ecuador y el MERCOSUR, con la
finalidad de negociar reducciones arancelarias
gue permitieran disminuir las distorsiones en
los precios internacionales de los productos
agricolas, pero sobre todo para lograr una mejor
insercidon de la agricultura chilena en los
mercados internacionales.

Conclusiones

En resumen, es posible establecer que, a
excepcidn del periodo 1981-1983, cuando la
sobrevaluacion del tipo de cambio y las
condiciones adversas de los mercados externos



actuaron en contra del sector, en términos
generales, la agricultura chilena se vio
beneficiada con la depreciacion del tipo de
cambio, la apertura comercial y otras medidas
desregulatorias, volviendo mas funcionales y
flexibles los mercados y factores de produccion.

Pero también es importante destacar que
la intervencion del gobierno jugdé un papel
relevante en beneficio del sector. EIl histoérico
papel de un Estado promotor y regulador en los
subsectores fruticola, forestal y agroindustrial,
los cuales se han caracterizado por su fuerte
dinamismo, result6 determinante en su impulso
inicial. Posteriormente, las politicas aplicadas
en materia de aranceles y de tipo de cambio,
vinieron a apoyar de manera fundamental el
modelo exportador chileno. Ademas, las ventajas
comparativas que le confieren su posicién
geografica, con respecto a otros paises, y un
ambiente propicio para impulsar la inversion
privaday la gestion empresarial, han favorecido
una exitosa insercion del sector agropecuario
chileno en el mercado internacional.

Sin embargo, los agentes mas beneficiados
con la desregulacion y liberalizacion de la
agriculturachilena han sido principalmente las
empresas exportadoras de frutas, como
manzanas, uvasy peras; la industria forestal y
la agroindustria, particularmente la relacionada
con el procesamiento de productos como azucar,
cebada, leche, arroz, uva, carne de cerdo y de
aves, jugos y pastas. Lo que pone de manifiesto
gue en Chile ha habido una importante insercién
en los mercados internacionales por parte de los
grandes y medianos productores agropecuarios,
principalmente de las regiones irrigadas y de
aquellas regiones agricolas con una adecuada
capacidad tecnoldgicay de gestion.?!

Pero, por otro lado, la misma aperturay
reforma estructural del sector agropecuario, han
generado un proceso de concentracién y
exclusion en el medio rural, donde las distintas
regionesy productores agricolas han tenido que
adaptarse segun sus capacidadesy flexibilidad
de sus recursos, gestandose dinamicas
claramente diferenciadas con notorios
desequilibrios en cuanto a rubros, productores
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y regiones agricolas. En este sentido, cabe
mencionar que los pequefios productores con
potencial productivo enfrentan cada vez mayores
dificultades para participar en el mercado, pero
los mas marginados son los minifundistas cuyos
ingresos provienen en su mayor parte de
actividades no agricolas y dependen de politicas
sociales para mejorar su situacion econémica.

Ademas, en el dltimo lapso de los afios
noventa, la agricultura chilena experimenté un
menor dinamismo, basicamente a consecuencia
del erratico comportamiento de los mercados
agricolas internacionales, lo cual ha debilitado
el crecimiento y afectado la rentabilidad de la
produccion agricola. Esto significa que si bien
la agricultura chilena ha logrado avances
importantes en cuanto a productividad y
competitividad, también se ha vuelto mucho mas
vulnerable a las fluctuaciones de los mercados
agricolas internacionales de lo que
anteriormente era.
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