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Introduccién

urante las ultimas tres décadas la

economia chilena en general y la

agricultura en particular experi-
mentaron profundos cambios estructurales
orientados a su apertura e insercion en el
mercado internacional. En una primera
etapa, que comprende de 1974 a 1983,
las reformas y ajustes se aplicaron en
forma ortodoxa para alcanzar una rapi-
da liberalizacién y apertura del sector
agropecuario. Posteriormente, a partir de
la crisis experimentada por la economia
chilena en 1984, las politicas se tornaron
mas heterodoxas, ya que el Estado se vio
en la necesidad de recurrir nuevamente a
medidas intervencionistas para proteger a
sus productores ante las fluctuaciones del
mercado internacional.

En los afos noventa y en la presente
década se mantuvo el modelo de apertura
econdmica, pero procurando cierta equidad
social y productiva para el éptimo desa-
rrollo del sector agropecuario, en recono-
cimiento a la heterogeneidad del campo
chileno. Paralelamente, se continud con
medidas de estabilizaciéon de precios, de
fomento a la competitividad y se reforzé la
insercion en los mercados internacionales
por medio de acuerdos comerciales mul-
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tilaterales y, principalmente, de caracter
bilateral.

Estos cambios en la politica agricola
se han traducido en un gran dinamismo
de la produccién agropecuaria y del sector
agroexportador chileno; los agentes mas
favorecidos son las empresas exportadoras
de frutas, la industria forestal y la agroin-
dustria, particularmente la relacionada
con el procesamiento de productos como
azucar, cebada, leche, arroz, uva, carne de
cerdoy de aves, jugos y pastas. Con ello, la
agricultura chilena experiment una rapi-
da insercién en el mercado internacional,
principalmente de las regiones agricolas
irrigadas y con una adecuada capacidad
tecnolédgica y de gestion.

El presente trabajo consta de dos apar-
tados. En la primera parte se expone de
forma breve la situacion de la agricultura
chilena hasta principios de los afios seten-
ta, justo antes de las reformas econémicas
implementadas por el régimen militar;
posteriormente se analiza por etapas la re-
forma estructural del sector agropecuario
chileno, subrayando los cambios esenciales
en la politica agricola, los ajustes sobre el
modelo que el gobierno tuvo que introducir
con el fin de corregir ciertos desequilibrios
provocados por factores internos y exter-
nos, asi como la estrategia de inserciéon en
los mercados internacionales mediante
acuerdos comerciales multilaterales y bi-
laterales. En la segunda parte se evalian
los efectos mas relevantes de los cambios
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y ajustes en la estructura de produccién
agropecuariay en el sector agroexportador
chileno. Finalmente, se formulan algunas
reflexiones en relacion con la experiencia
chilena respecto a la liberalizacién y aper-
tura de su sector agropecuario.

El sector agropecuario chileno
antes de la apertura

Hasta principios de los afos setenta el
sector agropecuario chileno se mantuvo
inscrito en el modelo de industrializacién
via sustitucion de importaciones iniciado
por este pais desde los afios treinta. Uno de
los efectos de esta estrategia, al igual que
en otros paises de América Latina, fue el
prolongado estancamiento que experimen-
t6 la agricultura. Este fendmeno, derivado
de las politicas de impulso a la industria-
lizacién, originé fuertes distorsiones en la
rentabilidad de las actividades agropecua-
rias y una pérdida de importancia de su
participacion en el producto nacional y de
competitividad en el exterior.

La carencia de esquemas eficientes
para la capitalizacién del sector industrial
se combind con la falta de un sector agrico-
la méas dinamico que pudiera responder a
los requerimientos que el mismo desarrollo
le imponia. Respecto a la agricultura, la
disminuciéon de la inversién publica en
el campo provocd, entre otros efectos, un
descenso en la produccién y una agudi-
zaciéon de la migracién campo-ciudad, lo
que a su vez estimul6 el desempleo en las
areas urbanas y la incapacidad de satis-
facer la creciente demanda de alimentos
(véase Coeymans y Mundlak, 1993). Esta
incapacidad del sector agropecuario para
satisfacer adecuadamente el suministro
de insumos y alimentos ocasiond serios
problemas de abastecimiento en los cen-
tros urbanos, incidiendo cada vez mas en

el nivel de vida de la poblacién en general
hasta alcanzar niveles criticos a comienzos
de la década de los sesenta, situacién que
seria enfrentada por el gobierno con la apli-
cacién de un programa de reforma agraria
y otras medidas de corte intervencionista
con el proposito de estimular la produccién
agropecuaria (cuadro 1).

Para entonces se consideraba al sector
agropecuario como el soporte basico 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 alimen-
tos, ademas de otros efectos sociales como
el desempleo urbano y el surgimiento de
cinturones de pobreza en la periferia de
las ciudades, generados por las oleadas
de campesinos. Con la promulgacién de
la Ley de Reforma Agraria, en 1964, se
busc6é impulsar las actividades agricolas
al modificarse el régimen de propiedad de
la tierra. Esta medida permitié expropiar
predios considerados poco productivos y
de una superficie mayor de 80 hectareas
de riego. Ademas, se aplic6 un programa
integral de transformacion y moderniza-
cién que incluia, entre otras politicas, la
operacién de planes de fomento para los
subsectores forestal, fruticola y ganadero
(véase Palma Arancibia, 1993).

En 1970, con el arribo de Salvador
Allende a la presidencia se profundizé el
programa de reforma agraria al eliminarse
las restricciones legales en relacién con la
superficie minima de los predios sujetos
a expropiacion, situacién 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 importa-
ciones agricolas, derivando todo ello en
un mayor desabasto de los principales
productos basicos.
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Cuadro 1

La politica agricola chilena hasta 1973

Medidas de politica més importantes

Instrumentos

Distribuciéon de la tierra

Planes de fomento por subsectores

Intervenciéon de mercados
agropecuarios

Desarrollo de infraestructura de riego

Fomento a la pequefa agricultura

Fomento a la innovacién tecnolégica

Fomento a organizaciones de

Ley de Reforma Agraria

Plan Fruticola, Plan Ganadero Sur, creacién de empresas agroindustriales
verticales, financiamiento pUblico (tasas de interés preferenciales). CORFO,
INDAP.

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

Construccién de grandes embalses y redes de riego, incorporacién de 600
mil hectéreas de riego.

Programas de asistencia técnica y crédito a campesinos. INDAP.

Apoyo a la investigaciéon agropecuaria, financiamiento a las universidades
e institutos tecnoldgicos. INIA.

Apoyo a los sindicatos y organizaciones campesinas, fomento a la actividad

productores
Participacién del sector piblico

cooperativa. Leyes de fomento cooperativo.
ODEPA, CORA, INDAP, INIA, IER, ICIRA, IDI, etcétera.

Fuente: Portilla, 2000.

Pero también hubo cambios significa-
tivos en favor de la organizacién sindical
campesina y del movimiento cooperativo
en las formas de asignacién de los recursos
financieros hacia el sector, asi como en el
desarrollo de la infraestructura agroindus-
trial. Sin embargo, la crisis generalizada
en el plano politico y econémico termind
por frustrar la incipiente experiencia de
modernizaciéon de la agricultura que se
habia iniciado anos atras. De esta forma,
previo al arribo del régimen militar de
Pinochet en septiembre de 1973, el sector
agropecuario chileno se encontraba entre
los mas regulados y sujetos a controles
por parte del gobierno. Ademas, el pro-
grama de reforma agraria habia dado
como resultado que cerca de la mitad de
la tierra agricola fuera expropiada y que
las grandes unidades de produccion rural
practicamente desaparecieran, a cambio
de dotar de tierra a los campesinos que
carecian de la misma.
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Primera fase de las reformas,
1974-1983: liberalizacién
y apertura al exterior

A partir de 1974 la politica agropecuaria
se orient) a establecer las bases para la
aplicacién de una nueva estrategia de de-
sarrollo: generar un renovado escenario de
confianza entre los productores medianos y
grandes, y desarticular el movimiento cam-
pesino apoyado por el gobierno de Salvador
Allende. En el terreno politico, el primer
paso consistié en devolver a sus antiguos
propietarios las tierras que les habian sido
expropiadas con la Reforma Agraria y, en
segundo lugar, se establecié una serie de
disposiciones legales para debilitar a los
sindicatos y organizaciones campesinas,
complementadas con una fuerte represién
social. Mientras que en el campo econémico
se impulso la liberalizacion comercial y del
mercado agropecuario, y se fomentaron
las exportaciones agropecuarias (Portilla,
2000).
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Bajo esta nueva estrategia para la li-
beralizacién de la agricultura, el gobierno
militar suprimié una serie de importantes
restricciones sobre la produccién agricola.
Las reformas mas importantes en esta fase
incluyeron la restitucién de la tierra a sus
antiguos propietarios y un renovado esti-
mulo a la inversién privada en el campo; la
disminucién de la intervencién del sector
publico en la agricultura; la privatizacion
de los mercados de insumos y de productos;
la liberalizacién del comercio agropecuario
y la eliminacion de los controles sobre los
precios agricolas (cuadro 2).

Fue asi como se devolvié a sus antiguos
propietarios la tierra expropiada con la
reforma agraria: se suprimi6 la politica de

bandas de precios agricolas —que consis-
tian en un precio minimo y otro maximo—;
el gobierno se retiré de las actividades rela-
cionadas tanto con la comercializacién agri-
cola como con la produccién y distribucién
de insumos agropecuarios; se eliminaron los
subsidios a los fertilizantes, el crédito rural,
la maquinaria y otros insumos. De igual
forma, se modificaron las leyes en materia
laboral procurando una mayor flexibilidad
en el mercado de trabajo (véanse Venezian
y Muchnik, 1995; Portilla, 2000). Para una
mejor comprension de la dimensién y alcan-
ce de cada una de las medidas implementa-
das, a continuacién se describe de manera
general la forma en que se llevaron a cabo,
asi como sus resultados.

Cuadro 2

Principales cambios en la politica agricola chilena entre 1974 y 1983

Medidas de politica més importantes

Instrumentos

Fomento de un mercado libre de tierras

Liberalizacién de mercados agropecuarios

Financiamiento rural

Politica de riego

Innovacién tecnolégica

Derechos laborales y organizaciones de
productores

Politica forestal

Restitucion de tierras expropiadas, distribuciéon de predios indivi-
duales, disposiciones legales que impiden la expropiacién de la
tierra. Leyes que disuelven a comunidades indigenas.

Se liberan los precios, excepto de remolacha. Bandas de precios
en trigo y oleaginosas se eliminan en 1979. Menor intervencién
en la comercializacién: disminuyen apoyos del gobierno; pri-
vatizacién de empresas estatales; disminucién de aranceles y
fomento a exportaciones no tradicionales.

Se suprimen programas de redescuento de deudas y créditos
preferenciales. Se establecen tasas de interés de mercado.

Reduccién de apoyos estatales a nuevas obras. Se fomenta la in-
versién privada en la construccién de infraestructura de riego.

Disminuye el financiamiento del gobierno a la investigacion
y desarrollo. Se crean fondos concurrentes y se promueve la
inversién privada.

Se coartan las negociaciones colectivas y las huelgas laborales.
Se impide otorgar fierra a dirigentes sindicales, se disuelven las
organizaciones sindicales y se promueve la desintegracién de
cooperativas campesinas.

Ley de subsidios a plantaciones forestales DL 701 de 1974 y DL
2265 de 1979.

Fuente: Portilla, 2000.
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Fomento al mercado de la tierra rural

La tenencia de la tierra fue probablemente
el aspecto de mayor interés en los primeros
anos de la reforma del sector. Para 1973,
ano en que se detuvieron las expropiaciones
producto de la reforma agraria impulsada
por Salvador Allende, cerca del 65% —730
mil hectareas— de la tierra irrigada y 50%
—9.2 millones de hectareas— de la tierra
agricola total estaban en manos del sector
publico (se sugiere ver Valdés, 1995). El
anterior gobierno habia favorecido la
formacién de grandes unidades agricolas
bajo la forma de cooperativas y de granjas
de propiedad estatal, desalentando a la
propiedad privada en la agricultura.

En 1974 se inici6 un proceso de distri-
bucién y restitucién de la tierra, conocido
como “regularizacién de la reforma agra-
ria”, estableciéndose granjas familiares
individuales con una superficie maxima
de ocho hectareas de tierra irrigada o su
equivalente. Esto permitié asignar titu-
los de propiedad a casi 110 mil pequefios
productores y a 70 mil indigenas, pero
también se restituyé cerca del 30% de la
tierra expropiada a sus antiguos propieta-
rios (Portilla, 2000: 11). Paralelamente, el
gobierno alent6 la formacién de un merca-
do libre de la tierra al autorizar la venta y
renta de parcelas y derechos asignados sin
restriccion alguna, posibilitando el acceso
a ella a la inversion privada no ligada
tradicionalmente a la agricultura (véase
Dubreucq, 1994). En 1978 se decret6 una
nueva ley que impedia las expropiaciones
de la tierra por parte del gobierno.

Los intentos por alcanzar una mejor
distribucién de la tierra, es decir, un
cambio estructural en la propiedad de la
misma, constituyeron una de las bases
fundamentales para el desarrollo de una
agricultura de tipo empresarial mas acorde
con los requerimientos del mercado, basada
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en la productividad y la rentabilidad mas
que en el uso extensivo del suelo facilitado
por el tamano de los predios. Aunque si bien
las restricciones crediticias y la falta de asis-
tencia técnica seguian siendo los principales
obstaculos en este proceso, estos cambios en
la distribucion de la tierra se tradujeron en
un aumento en el nimero de minifundios
como resultado de las subdivisiones de las
parcelas asignadas y de parcelaciones en
comunidades indigenas, y en un aumento
de las explotaciones familiares. Pero por
otro lado se multiplicaron las unidades de
tamanfio medio derivadas de la restitucién de
predios y se abri6 el camino para la forma-
cién de grandes empresas agroindustriales
(véase Canales Cerén, 1996).

Cuadro 3
Chile: cambios en la tenencia
de la tierra, 1965-1979

(%)
Tamaro en has. 1965 1979
Menores de 5 9.6 14.6
De 5a 20 12.7 40.3
De 20 o 80 22.5 26.9
Mayores de 80 55.2 18.2
Total 100.0 100.0

Fuente: Portilla, 2000.

Liberalizacién de los mercados
agropecuarios

En 1970 habia una excesiva intervencion
del gobierno en la agricultura por conduc-
to de dependencias estatales vinculadas
directamente con las actividades agrico-
las. Para 1974, con los cambios radicales
emprendidos en el sector publico, se eli-
minaron todos los monopolios estatales en
la comercializaciéon interna y externa de
insumos y productos agropecuarios; algu-
nos de ellos, como la Empresa de Comercio
Agricola (ECA), desaparecieron, mientras
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que otros como la Industria Azucarera
Nacional (TANSA) fueron privatizados. Se
esperaba que la oferta y la demanda per-
mitieran una eficiente asignacién de los
recursos mediante la liberalizacion de pre-
cios de los insumos y productos agricolas.
La intencién era que a mediano plazo se
diera una alineacién de los precios internos
con los precios internacionales, supuesta-
mente no subsidiados.

No obstante, en el caso de algunos
rubros que se consideraban sensibles o
estratégicos, se mantuvo cierta proteccién.
Por razones estratégicas y de seguridad,
aunadas a presiones de sectores empresa-
riales agricolas vinculados al régimen, se
determiné un trato especial para algunos
alimentos considerados como béasicos. Se
argumento que era necesario asegurar una
proporcién importante del abastecimiento
interno de alimentos basicos, aunque ello
implicaba una contradiccion respecto de la
politica econémica neoliberal adoptada.

De esta forma, entre 1974 y 1978 ECA
mantuvo el control de la comercializacién
interna y externa de productos como el tri-
go, maiz, arroz, papa, carne y leche, entre
otros. Esta intervencion del gobierno ten-
deria a disminuir gradualmente hasta lle-
gar a su desaparicién en 1981. Unicamente
el trigo y las oleaginosas quedaron bajo un
sistema de precios de referencia, mientras
que la remolacha quedé sujeta a un precio
fijado en ddlares y manejado bajo contrato.
Este mecanismo de control sobre los precios
agricolas, conocido como bandas de precios,
mediante el cual se fijaba un precio minimo
y un maximo para los distintos productos
agricolas se suprimié en 1979 por peticién
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
siguié la misma orientacién en términos
de eliminar las transferencias al sector
agropecuario. Esto implicé una drastica
disminucion de los subsidios a los insumos
derivados de lineas de crédito preferencia-
les con tasas de interés menores que las del
mercado. Adicionalmente se suprimieron
las exenciones y reducciones de impuestos
en las importaciones de insumos como
fertilizantes, semillas y pesticidas, lo que
provoco importantes alzas en los costos de
produccion.

Del mismo modo, en congruencia con la
liberalizacién del comercio se privatizaron
las principales empresas estatales que
operaban en la regulacion de los diversos
mercados agricolas, como la Empresa Na-
cional de Frigorificos (Enafri), la Sociedad
de Comercializacién Agropecuaria (So-
coagro), la Empresa Nacional de Semilla
(ENDS), entre otras. Este retiro del Estado
de las actividades agropecuarias se dio
como parte de un programa mas amplio de
privatizaciones. Cabe subrayar que para
1980 quedaban bajo control del gobierno
s6lo 43 de las 500 empresas que se habian
estatizado o intervenido anteriormente
(Portilla, 2000: 14).

Financiamiento rural

A principios de los afios setenta la agricul-
tura contribuia con 10% del producto in-
terno bruto (PIB), pero en cambio absorbia
alrededor de 30% 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 que los pre-
cios de mercado. Ademas, se eximid del
pago de impuestos a las importaciones y
se otorgaron redescuentos en los créditos
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contraidos.

A partir de 1974 estas concesiones
quedaron suprimidas al desaparecer el
redescuento en las deudas y las lineas de
crédito preferenciales. Con ello, el gobierno
fue reduciendo la influencia de los grupos
de presion, quienes se habian visto favo-
recidos con préstamos blandos siempre
que enfrentaban condiciones adversas. No
obstante, la banca estatal mantuvo algu-
nas lineas de crédito para la agricultura,
pero a tasas de interés comerciales y con
criterios mas selectivos. Paralelamente,
entre 1974 y 1981 se modificé radicalmente
la importancia del capital privado como
fuente de financiamiento para la agricultu-
ra, ya que éste pas6 de 9 a 76% del crédito
total otorgado al sector. Esto significa que
en un lapso de tiempo relativamente corto
los productores agropecuarios, ademas de
tierra, contaron con financiamiento sufi-
ciente para emprender todo un proceso de
transformacion del agro chileno.

Sin embargo, este ambiente de abun-
dantes flujos financieros internos y exter-
nos de facil obtencién provocé un acelerado
proceso de endeudamiento que comprome-
tia fuertemente el patrimonio de los pro-
ductores, particularmente de los medianos
y pequenos, quienes se volvieron cada vez
mas vulnerables ante cualquier fluctuacién
de los mercados agropecuarios nacional e
internacional o ante cualquier cambio en
las expectativas econémicas del pais. En
este periodo el monto de los créditos pasd
de 14 a 91% del PIB agricola (con base en
Cox, 1983).

Esta situacién, que se manifestd tam-
bién en otros sectores econdémicos, desatd
una crisis generalizada con el colapso del
sistema financiero privado del pais, obli-
gando al gobierno a intervenir los princi-
pales bancos con un costo equivalente a
20 veces el PIB agropecuario chileno del
ano 1983. Con ello, el supuesto de que el

4 MEXICO Y LA CUENCA DEL PACIFICO
vol. 9, niim. 27 / enero —diciembre de 2006

endeudamiento privado era mas eficiente
que el publico qued6 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 ddlares
a moneda nacional (véase French-Davies
y Rosales, 1998).

Para principios de los ochenta era inne-
gable 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 co-
rriente cercano a 17% del PIB, en tanto que
la deuda externa se habia elevado hasta
alcanzar 46% del PIB (French-Davies y
Rosales, 1998).

Politica de riego

A partir de 1974 los apoyos estatales para
la infraestructura de riego experimenta-
ron una fuerte reduccién, al considerarse
que la construccién de obras de riego
seria responsabilidad del sector privado.
Como consecuencia, ninguna obra de riego
nueva mediana o mayor seria construida
por el Estado, sélo se financiarian obras
mayores que representaran realmente un
beneficio social. Con ello, la superficie de
riego se mantuvo estancada entre 1974 y
1989. Con la introduccién del derecho de
aprovechamiento de aguas se facilit6 la
apropiaciéon de tierras, particularmente
en zonas de escasos recursos hidricos y
alta disponibilidad de suelos con un clima
privilegiado para la fruticultura.

Innovacién y desarrollo tecnolégicos

La generacion de tecnologia agropecuaria
estaba basicamente en manos del Instituto
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de Investigaciones Agropecuarias (INIA),
mismo que habia sido fundado en 1964.
Para mediados de los setenta, este Gltimo
manejaba 90% de los recursos destinados
por el Estado a la investigacién y extensién
agropecuaria. Al igual que en otros paises,
se buscaba aumentar la oferta de alimen-
tos basicos, considerada como insuficiente,
mediante la generacién y utilizacién de
paquetes tecnologicos de alto rendimiento
que permitieran incrementar la producti-
vidad. Hasta 1973 el INIA suministré a los
productores conocimientos e insumos prac-
ticamente sin costo alguno. Ademas, se
cred una red de centros experimentales que
desempefiaron una funcién fundamental
en el desarrollo tecnolégico del campo.

Con el arribo del régimen militar, se
determiné que los productores deberian
buscar el acceso a las tecnologias para mo-
dernizar sus sistemas de produccién, por
lo que ahora sélo se financiarian aquellas
actividades con bajo nivel de productividad
y competitividad. Fue asi como el INIA sus-
pendio sus apoyos a las actividades pecua-
rias y redujo la investigacién fruticola s6lo
a aquellos Ambitos que el sector privado no
podia o no queria abordar. No obstante,
dicho organismo continué 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 investigacién vinculados
al manejo agronémico de los cultivos, con-
trol de plagas y fertilidad de los suelos,
cuyos resultados y difusién serian de gran
importancia para el mejoramiento de la
produccion agricola.

A partir de 1979 los recursos del INIA
disminuyeron drasticamente y se vio en
la necesidad de obtener recursos propios
mediante la venta de sus servicios. En
materia de transferencia de tecnologia, se
suprimieron los servicios del Servicio Agri-
cola y Ganadero (SAG) y de la Corporacién

de la Reforma Agraria (CORA), mantenién-
dose solamente los programas del Instituto
de Desarrollo Agropecuario (INDAP) bajo la
modalidad de asistencia técnica privada a
través de un subsidio a la demanda que iria
descendiendo progresivamente (Portilla,
2000: 16).

Fomento a las actividades forestales

El nuevo gobierno decidi6 otorgar un de-
cidido impulso al desarrollo del subsector
forestal mediante grandes subsidios a las
plantaciones forestales. Esto se traduciria
en un acelerado crecimiento de la superfi-
cie forestal al pasar de 400 mil a un millén
de hectareas entre 1974 y 1981, lo cual
sentd las bases para el posterior auge de
las exportaciones forestales. A finales de
los noventa, 80% de las plantaciones fores-
tales se encontraban en predios mayores de
200 hectareas y 60% en predios de mas de
1,000 hectareas, alcanzandose una fuerte
concentracién de esta actividad en pocas
pero grandes empresas verticalmente in-
tegradas. Paulatinamente las actividades
forestales se fueron extendiendo a suelos
ganaderos y agricolas, cuyos ex propieta-
rios se convirtieron de pequenos campesi-
nos a trabajadores asalariados.

Fue asi como la intervencién del go-
bierno en las actividades agropecuarias,
hasta principios de los ochenta, se redujo
basicamente a investigaciéon y transfe-
rencia de tecnologia, inspeccién sanitaria,
financiamiento a los pequefios productores,
una minima intervencién en la comercia-
lizacién de algunos productos basicos y
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 diferenciacién en el dinamis-
mo de las regiones y de los subsectores
agricolas tradicional y moderno, y ante
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la necesidad de programas sociales que
permitieran contrarrestar las presiones
derivadas de la recesidon econdémica que
comenzaba a gestarse.

Segunda fase de las reformas,
1984-1989: reajustes en la apertura

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 que se inicid
en México y se propagd a la mayor parte
de los paises de la regién. Esta situacién
condujo a un viraje obligado en la politica
econémica en general y del sector agrope-
cuario en particular, que se tradujo en la
aplicacién de medidas e instrumentos que
contradecian en cierta forma a la légica
neoliberal precedente. La intervencion
de los mercados agropecuarios y el res-
tablecimiento de una serie de subsidios y
mecanismos de fomento a la agricultura

por parte del Estado, dan cuenta de ello.
Deigual forma, el proceso de privatizacién
de grandes empresas estatales llevado a
cabo con facilidades especiales y algunas
irregularidades en las adjudicaciones,
escapaban a un transparente funciona-
miento del libre mercado y de la doctrina
vigente (cuadro 4).

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 mante-
niendo la apertura externa. En efecto, en
materia de aranceles por ejemplo, después
de la decision de elevarlos de 10 a 35%
para 1984, éstos descendieron a 15% en
1988. Por su parte, el tipo de cambio real
subidé un 25% en 1985, 13% en 1986, hasta
alcanzar en 1988 un nivel superior en 70%
al registrado a principios de los ochenta
(French-Davies y Rosales, 1998). En cuan-
to al sector agropecuario, a continuacién
se describen los cambios mas importantes
en la politica agricola respecto al periodo
precedente.

Cuadro 4

Principales cambios en la politica agricola entre 1984 y 1989

Medidas de politica més importantes

Instrumentos

Estabilizacién de precios

Fomento a las exportaciones

Politica de riego

Politica tecnolégica

Establecimiento de bandas de precios en trigo, aceite y azicar
para atenuar cambios en los precios internacionales. Intervencién
en la comercializacién de trigo mediante la empresa Cotrisa.
Medidas antidumping en importaciones de cereales, frutas,
hortalizas y lacteos. Bolsa de productos agropecuarios y centros
de acopio para pequefos productores.

Reintegro de derechos de importacién de materias primas e
insumos para exportadores chilenos.

Subsidios a obras de riego para incorporar nuevas superficies
de riego.

Disminucién de los apoyos estatales a investigacién y desarrollo.
Creacién de fondos concurrentes para fomento del financiamien-
to privado a investigacién.

Fuente: elaborado con base en Portilla, 2000.
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Estabilizacién de los precios

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

Los instrumentos utilizados por el
gobierno serian el mecanismo de las ban-
das de precios para asegurar la oferta de
alimentos y precios estables en productos
como trigo, azucar y aceite. Adicionalmen-
te, se intervino nuevamente la comercia-
lizacién de trigo como medida de apoyo a
los productores, especialmente durante
la caida de los precios internacionales de
mediados de los ochenta, y se establecieron
medidas antidumping para las importa-
ciones de arroz, maiz, frutas, hortalizas,
leche en polvo y descremada. El efecto de
todas estas medidas fue que los produc-
tos agropecuarios de mayor importancia
recibieron durante algunos afios un nivel
de proteccion nominal superior al arancel
general uniforme (véase Errazuriz y Mu-
chnik, 1996).

Fomento a las exportaciones

A partir de 1985, como medida para esti-
mular las exportaciones se cre6 un meca-
nismo mediante el cual se reintegraban a
los exportadores chilenos los derechos de
importacién pagados por materias primas
e insumos utilizados en aquellas exporta-
ciones menores de 2.4 millones de ddlares.
Inicialmente, la devolucién consideraba
el 10% del valor, excluyendo comisiones

y cualquier otro gasto de exportacién, y
suponiendo un componente de importacién
del 50%.

En 1987 se incluyé un reintegro de
10% para los rubros no tradicionales que
durante un afio se hubieran exportado por
un monto igual o inferior a 10 millones de
dolares, de 5% para las exportaciones ma-
yores de 10 millones y de 3% para las que se
ubicaban entre mas de 15 y menores de 18
millones de délares. De manera adicional,
en 1988 se agreg6 un reintegro de 10 a 15%
por los insumos nacionales exportables
incorporados a los productos exportados.
El objetivo era corregir 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 afno se rebasaban
los montos sefialados o si en los ultimos
tres afios calendario, los montos exporta-
dos no mostraban aumentos de al menos
1.5 veces el crecimiento promedio del PIB.
Entre 1991 y 1995 el monto de este apoyo
representd 2% de las exportaciones agrope-
cuarias, lo cual significa que si bien favore-
c16 el impulso inicial de las exportaciones
no tradicionales, su efecto sobre las mis-
mas no fue de gran importancia (Errazuriz
y Muchnik, 1996). Sin embargo, como parte
del Acuerdo sobre la Agricultura alcanzado
dentro de 1a Ronda Uruguay del GATT (hoy
OMC), Chile se comprometié a eliminar este
programa para el ano 2003.

Politica de riego

El gobierno también cre6 una ley de fomen-
to al riego que incluia un programa de sub-
sidios a las obras hidroagricolas tendentes
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
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mil hectareas. La relacién de poco mas de
300 hectareas por agricultor mostraba el
alto grado de concentracién de los benefi-
cios, mientras que solo 4% del total de los
recursos se destind para el Ginico concurso
campesino llevado a cabo en dicho periodo
(véase Muchnik, 1997).

No obstante, la aplicacién de esta
medida de la politica agricola permitid
aumentar la inversion publica con parti-
cipacion del sector privado en un aspecto
fundamental para mejorar la productivi-
dad agricola. Posteriormente, en 1992 se
puso en marcha un programa de rehabi-
litacién y construccién de obras de riego
medianas y menores para facilitar el acceso
de los pequenos productores, con un mon-
to superior a los 100 millones de ddlares.
Con este programa se buscé impulsar mas
proyectos de desarrollo agricola, al incor-
porarse cerca de 55 mil hectareas de riego
y mejorarse los sistemas de riego en otras
105 mil hectareas.

Impulso a la tecnologia

La participacién del gasto publico en inves-
tigacion y desarrollo, que ascendia a 80%
del total en este campo, fue disminuyendo
a partir de 1986 hasta representar 60% a
finales de los noventa. Sin embargo, esta
reduccion de los apoyos del Estado, cana-
lizada principalmente a universidades e
institutos tecnoldgicos, se vio compensada
con la creacién de fondos concurrentes
mediante los cuales se buscé una mayor
participacion de la inversion privada en el
financiamiento a la investigacién.

Fue asi como el gasto en investigaciéon y
desarrollo en el sector agropecuario chileno
alcanz6 un punto porcentual del PIB agri-
cola, con modalidades de financiamiento
acordes con la tendencia internacional en
este sentido. Con ello, se redujeron signifi-
cativamente los apoyos directos del Estado

5 MEXICO Y LA CUENCA DEL PACIFICO
vol. 9, niim. 27 / enero —diciembre de 2006

al INIA y se fortalecieron los fondos concu-
rrentes, los cuales pasaron a representar
20% del total sectorial. Pero, a diferencia
de los paises desarrollados en los cuales
los aportes por este medio son compartidos
por el Estado y el sector privado en partes
iguales, en Chile el gobierno era el que
aportaba los fondos en forma mayoritaria
(Muchnik, 1997).

Ademas, esta forma de financiar la
investigacion y desarrollo privilegi6 a las
actividades de investigacién orientadas
a generar innovaciones tecnoldgicas en
el corto plazo, en perjuicio de aquéllas de
caracter mas estratégico, las cuales por el
tiempo requerido para su maduracién y
aplicacién no estaban en las prioridades
de los fondos ni eran de interés para el
capital privado. Esto obligd nuevamente
a los organismos publicos a financiar in-
vestigaciones de mediano y largo plazos,
como las de fitomejoramiento, por medio
de acuerdos con la iniciativa privada o a
participar directamente en los mercados
de insumos, particularmente en la comer-
cializacion de semillas mejoradas.

Tercera fase de las reformas,
1990-2004: insercién en el
mercado internacional

Con el arribo del primer gobierno demo-
cratico en Chile, aunque manteniendo el
mismo modelo de apertura al exterior, la
politica agricola dio un giro significativo
hacia la ruralidad, con una visién mas
incluyente y en reconocimiento a la hete-
rogeneidad social y productiva del campo
chileno. Asi como la internacionalizacién
de la economia, y de la agricultura en
particular, empujaba al gobierno a bus-
car acuerdos comerciales, tecnolégicos y
financieros que generaran las condiciones
Optimas para fortalecer la competitividad y
la capacidad de gestiéon de la empresa agri-
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cola, se considerd que el Estado también
debia apoyar a los agricultores mas débiles,
proporcionandoles los instrumentos nece-
sarios para su insercién en los mercados
nacional e internacional, asi como el acceso
a la tecnologia y al financiamiento.

Adicionalmente, se plante6 que para
enfrentar la pobreza y marginacion rural
se debian combinar las politicas orientadas
a la integracién econdémica y productiva
con politicas sociales. Se

Cabe subrayar que la presencia de
Chile en el contexto internacional no es
reciente, este pais ha venido participando
en diversos foros internacionales multila-
terales desde hace tiempo, promoviendo y
apoyando iniciativas relativas tanto al co-
mercio internacional como a la integracién
regional. En 1948, junto con otros 23 pai-
ses, participo en la formacion del Acuerdo
General de Aranceles Aduaneros (GATT),

la cual se transformo

puso énfasis en la nece-
sidad de un desarrollo
rural sustentable, com-
prometiéndose a pro-
teger el ambiente, asi
como a la restauracion
de zonas degradadas.
Este enfoque maés inte-
gral de la agricultura
chilena implicé un leve
aumento de uno a dos
puntos porcentuales en

Se plantedé que para
enfrentar la pobreza y
marginaciéon rural, se

debian combinar las

politicas orientadas a la
integracién econoémica
y productiva con
politicas sociales

recientemente en la Or-
ganizacién Mundial del
Comercio (OMC), con el
propdsito de estimular
el desarrollo econémico
de las naciones a través
del comercio, con base
en la reduccién de los
aranceles y de las res-
tricciones no arancela-
rias en general.

La estrategia de la

el gasto total del gobier-
no destinado a la agricultura, pero con
beneficios mucho mas amplios que en las
etapas anteriores.

Las acciones implementadas maés
importantes en esta fase se describen a
continuacién.

Integracién al mercado internacional

El gobierno chileno profundizé la apertura
de la economia y de la agricultura chilena
mediante el establecimiento de acuerdos
de liberalizacion comercial de caracter
multilateral y bilateral, con la finalidad de
reducir los aranceles y, con ello, disminuir
las distorsiones en los precios internacio-
nales de los productos agricolas, pero sobre
todo para lograr un mayor intercambio
comercial y una mejor integracion de la
agricultura chilena al mercado interna-
cional.

OMC, que agrupa a 144
paises y regula alrededor de 90% del co-
mercio mundial de productos agricolas, es
la realizacién de rondas de negociaciones
comerciales multilaterales para la reduc-
cién de los subsidios y de las tarifas aran-
celarias. A la fecha se han celebrado nueve
rondas, la Gltima de ellas la Ronda de Doha
iniciada en el ano 2000 en Qatar y aiin en
proceso de negociacién. Chile ha partici-
pado activamente en todas las rondas, lo
que se ha traducido en mejores condiciones
de acceso para una alta proporcién de sus
productos agricolas de exportacion.

Paralelamente, Chile se adhiri6 al Gru-
po CAIRNS, el cual integra a 17 paises que
se caracterizan por su condicion de expor-
tadores netos de productos agropecuarios
sin subsidios y de ser promotores del libre
comercio.! Respecto al Mecanismo de Co-
operacién Asia Pacifico (APEC), fundado en
1989, del que Chile también forma parte y
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Cuadro 5
Principales cambios en la politica agricola entre 1990 y 2004

Medidas de politica mds importantes

Instrumentos

Integracién al mercado internacional

Estabilizacion de precios

Acuerdos multilaterales y bilaterales de liberalizacién comercial.

Sostenimiento de bandas de precios en trigo, aceite y azlcar.

Ampliacién de cobertura de Cotrisa. Sistemas de informacién de
precios y de mercados.

Fomento a la competitividad

Apoyo a rubros considerados como sensibles y aquéllos de creciente

expansion en el exterior. Apoyo a obras de riego y a programas de
recuperacién de suelos.

Apoyo a la pequefa agricultura

Apoyo a incorporacién de la pequefa agricultura a los circuitos

comerciales. Asistencia técnica a empresas privadas.

Fuente: elaborado con base en Portilla, 2000; ODEPA, 2005b, 2006; Presidencia de la Republica, 2003.

que procura la liberalizacién del comercio 'y
las inversiones entre sus miembros, el pais
andino se comprometid a reducir sus aran-
celes a cero por ciento para el afio 2010, en
condiciones reciprocas para la mayor parte
de los productos (cuadro 5).

En el ambito regional el gobierno
chileno también ha tenido una activa
participacion en la promocién de un area
de libre comercio latinoamericana, para lo
cual suscribid, junto con otros paises de la
region, el Tratado de Montevideo de 1960
mediante el cual se creé la Asociacion La-
tinoamericana de Libre Comercio (ALALC).
No obstante, los multiples problemas eco-
nomicos que enfrentaban los paises en esa
época y la diversidad de enfoques y poli-
ticas internas para encauzar el desarrollo
impidieron avanzar en esta iniciativa
regional (ODEPA, 2006).

Debido a los pobres resultados del
ALALC desde su creacién, la comunidad
latinoamericana buscé un mecanismo di-
ferente y mas eficiente de avanzar hacia la
liberalizacién del comercio y la integracion
regional. Fue asi como Chile y otros 10
paises de la regién crearon la Asociacién
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Latinoamericana de Integracion (ALADI)
mediante el Tratado de Montevideo en
1980. Como parte de este tratado Chile
firmo lo que se denominé como Acuerdos
de Alcance Parcial (AAP) con Argentina,
Bolivia, Brasil, Colombia, Ecuador, Méxi-
co, Paraguay, Perd, Venezuela y Uruguay.
Bajo el esquema de la ALADI los paises
continuaron negociando y concediéndose
preferencias, modificando y aumentando
las ventajas reciprocas, lo que en ultima
instancia ha constituido la base de los
Acuerdos de Complementacion Econémica
(ACE) firmados mas recientemente con la
mayoria de los paises de América Latina,
que vinieron a sustituir a los AAP.

En forma simultanea Chile ha venido
firmando una serie de tratados bilaterales
de libre comercio con diversos paises, entre
ellos México, Canad4, Centroamérica, Co-
rea del Sur, Estados Unidos, la Asociacién
Europea de Libre Comercio (EFTA, por sus
siglas en inglés), Nueva Zelanda, Singapur
y Brunei Darussalam. Actualmente estan
a punto de concretarse otros tratados co-
merciales con Japén y China.

Con estos acuerdos comerciales mul-
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tilaterales y bilaterales Chile ha buscado
consolidar su apertura econdémica y la
ampliacién del mercado externo para su
produccion nacional, particularmente para
las exportaciones agropecuarias. Concreta-
mente, lo que se pretende es avanzar en los
plazos de desgravacion para los principales
productos de exportacion del sector, como
son las frutas, hortalizas, lacteos, carnes
de aves y cerdo, semillas y vinos. Pero, por
otro lado, se ha tratado de excluir de los
procesos de desgravaciéon o negociar plazos
mas largos para aquellos productos mas
sensibles como trigo, azlicar, arroz y carne

de bovino ((ODEPA, 2006).

En términos generales, la postura chi-
lena en las negociaciones comerciales se
podria resumir en los siguientes puntos:

* Apoyar la liberalizacion del comercio
exterior en los foros multilaterales
(OMC, APEC, CAIRNS, etcétera).

*  Superar algunas normativas de la OMC
donde sea posible y recomendable.

* Incorporar al sector agropecuario en la
negociacién de cada acuerdo bilateral,
reconociendo sus sensibilidades y par-
ticularidades.

*  Proceder de manera congruente en las
negociaciones agricolas con diferentes
paises o grupos de paises, reconociendo
la especificidad de los mismos.

*  Avanzar simultaneamente en las ne-
gociaciones arancelarias y no arance-
larias.

Estabilizacién de precios

En relacién con la estabilizacién de precios,
solamente se mantienen las bandas de
precios para el trigo, la harina de trigo y
el azucar, con la finalidad de atenuar las
fluctuaciones internacionales de los precios
de estos productos y, con ello, mantener
la estabilidad del mercado nacional.? Adi-
cionalmente, se amplié la cobertura de

compra de la empresa estatal Comerciali-
zadora de Trigo (Cotrisa) hacia zonas en
donde predomina la pequena agricultura
cerealera, con el apoyo de organizaciones
de productores.

Por otra parte, se fortalecio6 la transpa-
rencia de los mercados internos mediante
diversas iniciativas enfocadas hacia una
mayor difusiéon de informacién sobre los
precios agricolas, los cuales son monito-
reados en forma permanente por la Oficina
de Estudios y Politicas Agricolas (ODEPA)
del Ministerio de Agricultura de Chile.
A su vez, el desemperio de los distintos
subsectores es evaluado por conducto de
comisiones especializadas, las cuales con-
vocan a los distintos agentes involucrados
para evaluar la problematica y aportar
soluciones.

Fomento de la competitividad

Desde inicios de los anos noventa la po-
litica agricola chilena se ha enfocado en
fortalecer la competitividad de la agricul-
tura en una doble direccién. Por un lado,
apoyando aquellos rubros considerados
mas vulnerables frente a la competencia
externa, los cuales son justamente aquellos
que han recibido un tratamiento especial
en los plazos de desgravacion arancelaria,
como son cereales, carne y leche. Por otro,
fortaleciendo los rubros cuya insercién en
el mercado internacional ha mostrado una
creciente expansiéon o que presentan un
fuerte potencial exportador, como son las
frutas, hortalizas, semillas, vinos y otros
productos agroindustriales.

Otras medidas complementarias para
fomentar la competitividad han consistido
en retomar las grandes y medianas obras
de riego, facilitando su acceso a la pequena
agricultura. Asimismo, se han apoyado
estudios de validaciéon de riego tecnifi-
cado, junto a la introduccién de nuevos
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cultivos en las areas de nuevo riego.? Por
ultimo, se ha implementado un programa
permanente de recuperaciéon de suelos,
especialmente en las regiones ganaderas,
afectados por la acidificacién derivada del
creciente uso de fertilizantes.

Apoyo a la pequeiia agricultura

Sin duda, constituye uno de los rasgos mas
distintivos respecto a las politicas agricolas
precedentes debido al propésito explicito de
apoyar a la pequena agricultura, asi como
de mejorar el bienestar social de la pobla-
cién rural que en general paulatinamente
se ha visto marginada del desarrollo e,
incluso, deteriorado su nivel de vida.

En Chile la pequena agricultura
representa un conjunto heterogéneo de
alrededor de 280,000 pequenos produc-
tores —de un total nacional de 330,000
productores— que poseen cerca de 9.2 mi-
llones de hectareas y aportan una cuarta
parte del PIB agropecuario. De este grupo,
cerca de 37% —casi 103,000— son campe-
sinos o productores de subsistencia, pero
s6lo poseen 3% del total de la superficie
agricola sembrada (con base en cifras de
ODEPA, 2005a). Cabe sefialar que gran
parte de los pequeiios agricultores, aun
cuando enfrentan una constante presion
por asegurar su viabilidad, han podido in-
troducir innovaciones técnicas y de gestiéon
y acceder al financiamiento para adaptarse
a las nuevas condiciones de los mercados
nacional e internacional. Pero, por otro
lado, muchas unidades campesinas margi-
nadas de este proceso han experimentado
un fuerte deterioro de sus escasos recursos,
se encuentran bajo la linea de pobreza y
sus Ingresos provienen en su mayor parte
de actividades no agricolas.

Ante tales circunstancias, la politica
agricola se ha orientado a apoyar una ma-
yor incorporacion de la pequena agricultu-
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ra a los circuitos comerciales; sin embargo,
esto no la ha protegido de sufrir los efectos
mas drasticos de las politicas de ajuste y
de cambio estructural. En términos ge-
nerales, 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 insercién de los pequenios produc-
tores en el mercado. De ahi que se ha es-
tado apoyando la formacion de sociedades
comerciales, fortaleciendo la capacidad de
gestidén tanto en sus procesos productivos
como administrativos.

En relaciéon con los sectores mas
desfavorecidos, se ha pretendido que las
medidas de politica trasciendan el Ambito
sectorial para tener un caracter multi-
sectorial. Para ello se han impulsado una
serie de medidas que consideran metas
en materia de educacién, salud, vivienda,
electrificacién, agua potable, vialidad y
comunicaciones. En 1997 se aprobd 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.

Sin embargo, parece que el problema
de la dispersién a que se han sometido los
programas e instrumentos ptblicos ha pro-
vocado que las acciones tengan realmente
poco impacto. Aun asi, se ha insistido en
tales politicas para mejorar el acceso de
la poblacion rural a los servicios basicos,
reforzandose aquéllas orientadas a mejo-
rar los niveles de ingreso, particularmente
de los mas pobres. Pese a los avances, las
carencias en el medio rural son atn criticas
y los indicadores de pobreza e indigencia
se mantienen altos.

Lo que se debe resalta aqui es que
la politica agricola chilena de los afios
noventa en adelante puso un énfasis
en la revalorizacién del medio rural en
reconocimiento a la heterogeneidad del
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campo chileno. Ello implicé la aplicacion
de medidas para apoyar la insercion de los
pequenos productores agricolas en los mer-
cados, asi como instrumentos de fomento
para las asociaciones y organizaciones de
productores. Entre estas medidas destacan
los programas regionales para el impulso
a la infraestructura de riego y el estableci-
miento de praderas, forestaciéon y manejo
del bosque; asi como aquéllos de fomento
a la comercializacién y exportacién de pro-
ductos agropecuarios (Kay, 1996).

Evolucién del sector agropecuario
chileno

Comportamiento del PIB agropecuario

La evolucién del PIB agropecuario muestra
también tres etapas distintas a partir de la
aplicaciéon de las reformas. En la primera
etapa, de 1974 a 1983, hubo una recupe-
racion en el crecimiento de la produccién
agricola, aunque si bien la tasa fue de ape-
nas 1.3% promedio anual, posteriormente
hubo un retroceso en los anos de la crisis al
caer la produccién -1.7% en 1982y -3.4% en
1983. En esa década el sector agropecuario
experimento las tasas de crecimiento mas
bajas, incluso menores que las registradas
durante los anos sesenta (cuadro 6).
Después de la primera década de las
reformas los resultados obtenidos estaban
lejos de lo esperado. Se habia previsto que
los rubros de consumo interno, que en el
periodo precedente habian tenido la mas
baja proteccion efectiva, experimentarian
un mayor dinamismo al generarse las con-
diciones necesarias para una mayor renta-
bilidad mediante un doble mecanismo. Por
un lado, la reduccion arancelaria permitiria
la importacion de insumos y maquinaria
a menores costos y, por otro, la liberacién
de los precios internos permitiria generar
mayores ingresos para los productores.

De igual forma, se esperaba que la
politica de un tipo de cambio real al alza
apoyara el crecimiento de los rubros de
exportacién. Sin embargo, la politica cam-
biaria tuvo un comportamiento irregular y
provocé una subvaluacién del tipo de cam-
bio. En efecto, el proceso de liberalizacién y
apertura de los mercados agropecuarios se
dio en un marco de desgravacién arancela-
ria, pero con un tipo de cambio que generd
una apreciacion del peso, lo cual facilit6 las
importaciones en un contexto de baja en los
precios internacionales de algunos de los
rubros mas importantes, ello aunado a los
altos subsidios en los paises de origen.

Cuadro 6
Chile: evolucién del PIB agropecuario,
1960-2004
Periodo Tasa media anual (%)
1960-1965 1.8
1965-1970 3.2
1970-1973 -5.3
1974-1983 1.3
1981-1982 -1.7
1982-1983 -3.4
1984-1989 6.4
1990-1995 5.9
1996-1999 2.0
2000-2004 5.8

Fuente: elaborado con base en Mufoz y Ortega,
1994; Portilla, 2000; ODEPA, 2006.

Por otro lado, pese a una disminucién
efectiva en el costo de los fertilizantes y
pesticidas, otros insumos como el petrdleo
y la energia eléctrica registraron un fuerte
aumento, provocando un efecto negativo
en la mayoria de los rubros. De acuerdo
con algunos estudios, entre 1976 y 1982 la
rentabilidad de la mayoria de los cultivos
de consumo interno —principalmente tri-
go, maiz, arroz, frijol, lentejas, garbanzos
y papa—, asicomo de cultivos industriales
—como remolacha— habia disminuido en-

MEXICO YA CUENCA DEL PACIFICO 5 5
vol. 9, niim. 27 / enero —diciembre de 2006



nalisis

tre 30 y 70% (Errazuriz y Muchnik, 1996;
Canales, 1996).

En la segunda etapa, entre 1984 y
1989, como resultado de las condiciones
desfavorables del entorno internacional
se reintrodujeron una serie de medidas
de apoyo al campo chileno, lo cual se re-
flej6 en una significativa recuperacion en
crecimiento del PIB sectorial y de las ex-
portaciones agropecuarias, especialmente
fruticolas, agroindustriales y forestales.
En este periodo el PIB agropecuario creci
6.4% en promedio por afo.

En la tercera etapa, de 1990 a 2004, la
produccién agropecuaria mostré tres mo-
mentos. En primer lugar registré un leve
descenso para mediados de los afios noven-
ta como consecuencia de la contraccién del
mercado internacional. Posteriormente,
la situacion del sector se agravd a finales
de esa década por la crisis de Asia, con
una drastica caida en el crecimiento del
producto agricola. Finalmente, se observd
una importante recuperacién del sector,
aunque si bien sin alcanzar los niveles
de finales de los afios ochenta, cuando la
agricultura chilena alcanzé sus mayores
tasas de crecimiento.

La disminucién en la superficie cerea-
lera, la baja en el precio del trigo, la menor
rentabilidad de rubros de exportacién y
la baja en los precios internacionales de
algunos productos, aunadas a la crisis
de los mercados asiaticos explicarian en
gran parte esta situacion. Este irregular
desemperio del sector agropecuario desde
la aplicacién de las reformas provocod que
la participacién relativa de la agricultura
en el PIB nacional descendiera de 8 a 4.5%
durante el periodo de 1974 a 2004 debido
fundamentalmente al mayor dinamismo de
otros sectores econdémicos, particularmente
la mineria.
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Principales cambios en la estructura
de produccién agropecuaria

A principios de los setenta el sector agro-
pecuario chileno experimenté un notable
estancamiento en la produccién en general
debido fundamentalmente al deterioro en
las condiciones macroecondémicas y a la
incertidumbre que privaba en torno a la te-
nencia de la tierra; entre los productos que
mostraron una fuerte caida en la produccién
estaban el trigo, arroz, frijol, remolacha,
melon, manzana, pera, hortalizas, legum-
bres, tomates, carne, huevo, leche y miel.
Esta situaciéon cambié notablemente desde
el inicio de las reformas hasta principios de
los ochenta, cuando la produccién manifestd
una significativa recuperacion en la mayo-
ria de los cultivos, excepto en trigo, remo-
lacha y meldn; asi como en carne de bovino,
porcino, ovino, leche y miel. Posteriormente,
en los afios de la crisis habria nuevamente
una caida en la produccion, excepto en
frutales, citricos, maiz, arroz, remolacha,
tomate, carne de porcino y de aves.

Fue a partir de 1984, y hasta 1990,
cuando se presentd una significativa re-
cuperacién de la produccién agropecuaria,
alcanzandose por primera vez la autosu-
ficiencia en trigo y remolacha gracias a
las medidas de politica adoptadas por el
gobierno para fomentar la recuperacién
de la produccién y, con ello, de las exporta-
ciones. En el caso de los cereales, especial-
mente trigo, arroz y maiz, la recuperacién
de la produccion se vio asociada mas a los
incrementos en la productividad que a la
recuperaciéon de la superficie sembrada.
En efecto, los rendimientos de semillas
mejoradas de estos tres cultivos, junto con
un entorno favorable de precios y costos de
los insumos explican tal evolucidn.

Sin embargo, durante practicamente
toda la década de los noventa el sector
nuevamente presentaria una pérdida de
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Gréfica 1
Chile: evolucién de la produccién agricola, 1970-2005
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Fuente: elaborada con base en el Banco de Datos de la FAO, Roma, 2007.

dinamismo, excepto en frutas como pera,
manzana, melocoton, uva, limoén, horta-
lizas, tomate y avena, asi como carne de
porcino y de aves. Es decir, mientras los
productos basicamente de consumo in-
terno como trigo y maiz presentaron una
tendencia descendente en la produccién,
los productos comerciales o de exportacion
mantuvieron un crecimiento constante, lo
que en cierta forma se ha reflejado en la
consolidacion del modelo exportador agro-
pecuario chileno.

Posteriormente, a partir del afio 2000
la recuperaciéon de los mercados internacio-
nales y el crecimiento del comercio exterior
con los paises con quienes se concretaron
acuerdos comerciales vinieron a darle nue-
vamente un fuerte impulso a la produccion
agropecuaria chilena, sobresaliendo la
produccién de trigo, maiz avena, manzana,
uva, remolacha y tomate (grafica 1).

En los rubros pecuarios se registré un
crecimiento espectacular en carne de aves
y de porcino, y en menor medida en leche,
mismo que se vio asociado a una activa
presencia de grandes empresas trasna-
cionales, las cuales asumieron el control
de la agroindustria local con miras al
mercado internacional, ello unido al rapido
desarrollo del mercado interno. La produc-
cién a escala industrial de carne de cerdo
explica el hecho de que se haya duplicado
su produccién en este periodo. En el caso
de las aves, su rapido crecimiento se debe
al surgimiento de grandes productores
altamente integrados, ademas del fuerte
impulso del consumo interno (grafica 2).

Cambios en el uso del suelo

El reordenamiento productivo experimen-
tado por el sector agropecuario chileno
frente a la apertura y la insercién en los
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Indices, base 1970=100

Gréfica 2
Chile: evolucién de a produccién pecuaria, 1970-2004
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Fuente: elaborada con base en el Banco de Datos de la FAO, Roma, 2001; ODEPA, 2005a.

mercados, se reflejé en cambios importan-
tes en el uso del suelo. Entre 1976 y 1997,
como se pudo apreciar, hubo un acelerado
crecimiento en la superficie sembrada de
cultivos fruticolas y forestales, misma que
se incrementé en 165 y 75% respectiva-

mente en dicho periodo. Sin embargo, en
ambos casos ya existian bases sélidas que
se habian desarrollado gracias a las poli-
ticas de fomento previas a las reformas,
aunque a un ritmo de crecimiento bastante
menor.

5

Cuadro 7

Chile: principales cambios en el uso del suelo, 1965-1997

Cultivos Anos Variacién
%
1965 1976 1997 76-97 (has.)  76-97 (%)

Forestales 418,800 627,500 1'095,355 467,855 74.6
Frutas 85,589 89,488 236,812 147,324 164.6
Hortalizas 87,229 102,895 111,871 8,976 8.7
Cereales 958,164 843,100 648,111 -194,989 -23.1
Leguminosas 103,184 124,831 46,453 -78,378 -62.8
Oleaginosas 89,538 60,308 12,018 -48,290 -80.1
Remolacha 17,957 57,850 41,697 -16,152 -27.9
Forrajes 1'030,700 609,200 608,538 -662 -58.9

Fuente: Portilla, 2000.
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En cuanto a los cultivos tradicionales,
la superficie sembrada mostr6 una tenden-
cia descendente. Entre 1976 y 1997 ésta se
redujo en alrededor de 300 mil hectareas, o
376 mil hectareas si se considera el perio-
do 1965-1997. Los cereales y leguminosas
sufrieron las pérdidas mas importantes,
mientras que los cultivos hortofruticolas
mostraron una tendencia ascendente en
su superficie sembrada (cuadro 7).

En los cultivos industriales, las ole-
aginosas y la remolacha mostraron una
drastica caida en la superficie sembrada,
no asi en su produccién, como se observd
antes. Ambos rubros estan asociados a las
agroindustrias que inicialmente fueron
desmanteladas debido al rapido creci-
miento de las importaciones. Las medidas
de fomento introducidas por el gobierno a
mediados de los ochenta permitirian una
leve recuperacion de la superficie sembra-

Comercio exterior

La apertura de la economia y las reformas
en la agricultura chilena han impulsado
de manera importante el comercio exterior
agropecuario chileno, particularmente
durante los ultimos afos, impulsando a
los agentes productivos a adaptarse al
nuevo modelo exportador mediante la
introduccién de innovaciones tecnolégicas
y nuevas practicas de organizaciéon y de
gestién empresarial, en donde la estrategia
orientada a la vinculacién y la insercién
internacional, tanto de manera unilateral
como en el Ambito multilateral y bilateral,
ha sido fundamental.

Rubros de mayor dinamismo

En términos generales, entre 1990 y el
ano 2004 las exportaciones agropecua-

da en el caso de la remolacha. rias chilenas experimentaron un fuerte

Cuadro 8
Chile: evolucién del comercio exterior agropecuario, 1990-2004
(Millones de délares)

Afo Exportaciones agropecuarias Importaciones agropecuarias
Total Agricolas  Pecuarias Forestales Total Agricolas  Pecuarias  Forestales

1990 2,030 1,156 67 807 355 296 50 9
1991 2,418 1,507 73 838 506 407 87 11
1992 2,768 1,660 69 1,039 652 468 170 14
1993 2,703 1,541 65 1,097 684 475 188 21
1994 3,275 1,721 103 1,451 807 606 173 28
1995 4,473 2,095 113 2,266 1,043 770 230 43
1996 4,170 2,510 116 1,544 1,248 920 271 57
1997 4,270 2,458 164 1,648 1,269 916 290 64
1998 4,333 2,729 169 1,435 1,262 915 281 65
1999 4,720 2,738 165 1,818 1,156 863 241 52
2000 4,976 2,681 192 2,103 1,201 845 283 73
2001 4,785 2,629 266 1,891 1,133 808 244 80
2002 5,185 2,878 285 2,022 1,203 874 246 83
2003 5,936 3,316 406 2,214 1,397 980 339 78
2004 7,482 3,874 600 3,008 1,606 1,111 386 109

Fuente: ODEPA, 2005a.
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crecimiento al pasar de dos mil millones
de délares a casi 7.5 mil millones de doé-
lares, lo que representa un incremento
de 268% en dicho periodo. Por su parte,
las importaciones agropecuarias también
mostraron un fuerte dinamismo, al pasar
de 355 millones de délares a 1,600 millones
de ddlares, con un incremento de 350% en
el mismo periodo (cuadro 8).

Dentro de las exportaciones, la fru-
ticultura, las actividades forestales, los
productos pecuarios y la agroindustria
se han adecuado mejor a las reformas y
ajustes en el sector. En este periodo las
frutas ampliaron sus mercados gracias a su
temporalidad en relacién con los mercados
del hemisferio norte; entre los productos
mas importantes estan las uvas, manza-
nas, peras y kiwis, los cuales componen el
grueso de la oferta. No obstante, la misma
presion de las exportaciones fruticolas
chilenas, que se convirtieron en las mas im-

portantes del hemisferio sur (actualmente
representan 45% de las exportaciones de
uvas, manzanas y peras de la region), junto
con el erratico comportamiento de algunos
mercados que presentaban un gran poten-
cial y con el surgimiento de nuevos com-
petidores, han debilitado su crecimiento y
afectado su rentabilidad.

Respecto a las exportaciones agroin-
dustriales, también aumentaron de
manera importante. Sobresalen en este
rubro productos como las pasas, ciruelas,
manzana y peras deshidratadas, conservas
de duraznos y jugo de manzana. Otros
productos que han surgido con un gran
potencial de crecimiento son el concentra-
do de tomate, pimiento deshidratado y la
cebada malteada.

Las exportaciones forestales, por su
parte, cuya base son basicamente las plan-
taciones de pino y eucalipto, absorbieron
alrededor de 40% de las exportaciones

Gréfica 3
Chile: evolucién de las exportaciones agropecuarias, 1990-2004
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agropecuarias en 2004. La celulosa, cuyos
precios internacionales se duplicaron a
mediados de los noventa, y la madera
aserrada, constituyen sus principales
componentes (grafica 3).

Vista en perspectiva, la estructura de
las exportaciones se ha vuelto mas equili-
brada tanto en su composicién por grandes
grupos como en su diversificacién en pro-
ductos y mercados. Todos estos cambios
se deben a una creciente participacién de
la inversion privada en el campo chileno,
pero sobre todo a la expansién de las tras-
nacionales en el territorio de Chile.

También es interesante subrayar que
en los subsectores agricola y forestal, que
en conjunto representan cerca de 92% de
las exportaciones agropecuarias y que de
alguna forma constituyen los simbolos
exitosos del modelo exportador chileno,
el Estado ejerci6 un papel fundamental
en su impulso inicial. En el primero de
ellos mediante el Plan Fruticola puesto en
marcha a finales de los sesenta, mientras
que en el segundo a partir de un programa
de subsidio a las plantaciones forestales
iniciado en 1976, el cual habia alcanzado
un apoyo acumulado del gobierno de 160
millones de délares.

Del mismo modo, los programas de fo-
mento a las exportaciones no tradicionales
le dieron un impulso importante a varios
productos agroindustriales. Las nuevas
oportunidades del mercado internacional
y las politicas de apertura y privatizacio-
nes permitieron que la inversién privada
fluyera a estos rubros, obligando a los pro-
ductores chilenos a buscar constantemente
nuevos productos y mercados, mejorando
la calidad de sus productos y la eficiencia
en toda la cadena agroexportadora con el
fin de no perder competitividad.

Rubros de menor dinamismo

Los cereales y las leguminosas han tenido
que enfrentar los mayores efectos de la
apertura y desregulacién del sector. En tér-
minos generales, son los que han mostrado
un menor ritmo de crecimiento y los que
se generan precisamente en las zonas con
menor flexibilidad de los recursos para ac-
ceder a una reconversion de la produccion.
Aun asi, importancia de la produccién de
la pequefia agricultura es relevante.

Chile habia sido tradicionalmente un
importador de trigo, maiz, arroz, leche en
polvo, aziicar y aceite, entre otros. Sin em-
bargo, entre 1974 y 1983, en el contexto de
la apertura de la economia y de la tendencia
descendente de los precios internacionales,
las importaciones se mantuvieron sin ma-
yores cambios. Como se expuso al analizar
los cambios en la politica agricola, las me-
didas adoptadas para atenuar los efectos
de la crisis a partir de 1983 incentivaron
la produccion, alcanzandose en el caso del
trigo niveles cercanos a la autosuficiencia.
Los precios internacionales del cereal, que
experimentaron un alza, ayudaron en este
sentido, recuperandose también algunos
cultivos industriales como la remolacha.
Fue asi como entre 1984 y 1990 las impor-
taciones agropecuarias descendieron hasta
una tasa de 9% anual.

Fue a partir de 1990 cuando las im-
portaciones agropecuarias recuperaron
su dinamismo, al crecer nuevamente a
tasas anuales de 15%. Productos tradicio-
nalmente importados como el trigo alcan-
zaron un nivel récord en los volumenes de
importacién para mediados de los noventa.
A esto se sumo la entrada de carne de bovi-
no, particularmente de Argentina, la cual
se incrementd en ocho veces su volumen
de importaciéon durante la década de los
noventa. Similar situacién se observé en
arroz y maiz (grafica 4).
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Gréfica 4
Chile: evolucién de las importaciones agropecuarias, 1990-2004
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Fuente: elaborada con base en el cuadro 8.

En el subsector pecuario se han conso-
lidado las fuertemente integradas cadenas
agroindustriales de cerdo y aves. En carne
de bovino, la presién de la oferta argentina
ha obligado a mejorar la calidad de las
praderas y la productividad de los procesos
de produccion. En el caso de los productos
lacteos, la presencia de empresas trasna-
cionales que controlan la cadena, aunada a
la mayor demanda del mercado interno, ha
venido a fortalecer su capacidad competiti-
va. Sin embargo, se han visto sometidos a
una fuerte y constante exigencia en cuanto
a calidad y productividad para competir
con éxito con la oferta del exterior.

En resumen, el modelo exportador
chileno, con todas sus ventajas y desafios,
se ha venido consolidando cada vez mas.
El historico papel de un Estado promotor
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y regulador en los subsectores fruticola,
forestal y agroindustrial, los cuales se han
caracterizado por su fuerte dinamismo,
resulté determinante en su impulso ini-
cial. Las politicas aplicadas en materia de
aranceles y de tipo de cambio han apoyado
de manera fundamental al modelo exporta-
dor. Pero también las ventajas comparati-
vas, la desregulacién del comercio exterior
y un ambiente propicio para impulsar la
inversién privada y gestiéon empresarial,
han favorecido una exitosa insercién del
sector agropecuario en el mercado inter-
nacional.

Conclusiones

Excepto el periodo 1981-1983, cuando
las condiciones adversas de los mercados
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externos actuaron en contra del sector, en
términos generales la agricultura chilena
se vio beneficiada con la apertura comer-
cial y con otras medidas desregulatorias,
volviendo mas funcionales y flexibles los
mercados y los factores de produccion.
Es importante senalar que a partir de
1984 el Estado tuvo una activa participa-
cién para contrarrestar el impacto de las
fluctuaciones del mercado internacional
sobre la agricultura chilena mediante
diversos mecanismos, entre ellos el resta-
blecimiento de las bandas de precios, una
intervencion minima en la comercializa-
ci6on de productos basicos y la reduccién
de aranceles. Ademas, se fomentaron las
exportaciones no tradicionales y se impulso
la infraestructura de riego. Esto permiti6
la recuperacion del crecimiento de la pro-
duccién agropecuaria.

En otras palabras, el tradicional papel
de un Estado promotor y regulador en los
subsectores fruticola, forestal y agroin-
dustrial, los cuales se han caracterizado
por su fuerte dinamismo, resulté determi-
nante en su impulso inicial. Sin embargo,
las politicas aplicadas posteriormente en
materia de aranceles y de vinculacién con
el exterior mediante acuerdos comerciales
con diversos paises de América, Europa
y Asia vinieron a apoyar de manera fun-
damental al modelo exportador chileno.
Ademas, las ventajas comparativas que le
confiere su posicién geografica respecto a
otros paises y un ambiente propicio para
impulsar la inversién privada y la gestion
empresarial, han favorecido una exitosa
insercion del sector agropecuario chileno
en el mercado internacional.

Los sectores que se vieron més favore-
cidos con la desregulacién y liberalizacion
de la agricultura chilena fueron principal-
mente las empresas exportadoras de frutas
como manzanas, uvas y peras; la industria
forestal; y la agroindustria, particularmente

la relacionada con el procesamiento de pro-
ductos como azucar, cebada, leche, arroz,
uva, carne de cerdo y de aves, jugos y pastas.
Lo que significa que en Chile se ha dado
una significativa insercién en los mercados
internacionales por parte de los grandes y
medianos productores agropecuarios, prin-
cipalmente de las regiones irrigadas y de
aquellas regiones agricolas con una adecua-
da capacidad tecnoldgica y de gestion.

No obstante, a partir de 1990, procuran-
do mantener los rasgos esenciales del mo-
delo, se plante6 la necesidad de una mayor
equidad como condicién indispensable para
el desarrollo integral del campo chileno,
puesto que la misma apertura y reforma
estructural del sector agropecuario habian
generado una marcada concentracién y
exclusion en el medio rural. Fue asi como
la politica agricola puso un énfasis especial
en el fortalecimiento de la ruralidad, en
reconocimiento a la heterogeneidad de los
agentes productivos, plantedndose como
uno de los principales objetivos la insercién
de los pequenos productores en los mercados
nacional e internacional mediante diversos
Instrumentos que incluyeron el subsidio al
riego y la fertilizacién, asi como el impulso
a las organizaciones de productores.

En este contexto, los grandes y mo-
dernos productores empresariales se han
adecuado satisfactoriamente a las refor-
mas y ajustes y a las nuevas condiciones
de apertura, y se incorporan con mayor
dinamismo en el mercado internacional
con base en adecuados niveles de gestién
y tecnologia. Por otro lado, esta el pequeno
productor con potencial agropecuario que
ha recibido apoyo en asistencia técnica,
gestion, comercializacién y financiamiento
por parte del Estado para mantenerse en
el mercado.

Para finales de los noventa y princi-
pios de la década reciente, se observa que
la agricultura chilena experiment6 un
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menor dinamismo basicamente como con-
secuencia del erratico comportamiento de
los mercados agricolas internacionales, lo
cual ha debilitado el crecimiento y afectado
la rentabilidad de la produccién agricola.
Esto significa que si bien la agricultura
chilena ha logrado avances importantes en
cuanto a productividad y competitividad,
también es cierto que se ha vuelto mucho
mas vulnerable a las fluctuaciones de los
mercados agricolas internacionales de lo
que anteriormente era. n

Notas

1. Este organismo surgi6 en 1986 y esta formado
por Argentina, Australia, Bolivia, Brasil, Cana-
d4, Chile, Colombia, Costa Rica, Filipinas, Gua-
temala, Indonesia, Malasia, Nueva Zelanda,
Paraguay, Sudafrica, Tailandia y Uruguay.

2. Con base en un decreto publicado en el Diario
Oficial de la Republica de Chile el 17 de sep-
tiembre de 2003.

3. Actualmente la superficie agricola de riego
asciende a 1.8 millones de hectareas, que re-
presentan tres cuartas partes de la superficie
agricola sembrada.
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