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ABSTRACT.— This article examines the evolution and impact of macroeconomic
and irrigation policies with emphasis on the mountainous semiarid zone that have
been implemented in Chile from 1973 to the present. The liberal macroeconomic
policy with an angle towards exportation has resulted in strong expansion of the
agricultural frontier and therefore increased water demand. On the other hand, the
policy to promote irrigation in the valleys of the semiarid mountains, despite of
initial set up in the early XX Century with the construction of the first of three large
dams, has contributed a great deal towards the expansion of irrigation technology
and the planted surface, all with legal and institutional changes, as well as due to
direct public investment on infrastructure works, and to the application of a suit of
economic instruments such as subsidies. However, climate change models point to a
completely different scenario at the end of the XXI century from the one known at
present. Less precipitation and snow on the high summits of the Andean cordillera,
could diminish the supply of water for irrigation, which would generate an
extremely complex situation. The semiarid zone is currently highly vulnerable to
interannual climate variations, since in every six out of ten years lower than normal
precipitation is recorded. This makes it necessary to design and to implement new
public policies aimed at contributing to the adaptation of agricultural systems to the
new, more restrictive scenario.

Key words: Agricultural production, environmental deterioration, climate
change, farmscape, short North, Chile.

RESUMEN .- Este articulo examina la evolucién y el impacto de las politicas
macroecondmicas y de promocién del riego (con énfasis en la zona montafiosa
semidrida) que se han implementado en Chile a partir de 1973 hasta la actualidad.
La politica macroecondmica liberal con un sesgo pro exportador ha resultado en una
fuerte expansion de la frontera agricola y una consecuente mayor demanda de agua.
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Por su parte, la politica de promocién del riego en los valles de la zona montafiosa
semidrida, a pesar de haberse iniciado temprano durante el siglo XX con la
construccién del primero de tres grandes embalses, ha contribuido fuertemente a la
expansion de la tecnificacion del riego como asimismo al aumento de la superficie
plantada. Ello a través de cambios institucionales y legales, como también debido a
la inversién piiblica directa en obras de infraestructura, y a la aplicacién de una
bateria de instrumentos econdmicos (subsidios). Sin embargo, modelos de cambio
climdtico indican que hacia fines del siglo XXI la situacion en esta zona geogrdifica
puede ser completamente diferente a lo que conocemos en al actualidad. Menor
precipitacion y menor acumulacién de nieve en las altas cumbres de la Cordillera de
Los Andes disminuirdn la oferta de agua para riego, lo que generaria una situacion
extremadamente compleja. La zona semidrida es en la actualidad altamente
vulnerable a las variaciones interanuales del clima ya que seis de cada diez afios
reciben precipitacion por debajo de lo normal. Ello hace necesario diseiiar e
implementar nuevas politicas piiblicas que contribuyan a la adaptacion de los
sistemas agricolas a este nuevo escenario mds restrictivo.

Palabras clave: Produccion agricola, deterioro ambiental, cambio climatico,
paisaje agricola, Norte Chico, Chile.

1. Introduccidén

En Chile, la politica macroeconémica aplicada a partir de 1974 tuvo un
impacto significativo en el desempefio econémico del pafs. Antes de esa
fecha, la aplicacién del modelo de sustituciéon de importaciones tuvo magros
resultados tanto para el crecimiento econémico como para el empleo y la
balanza de pagos. Por otra parte, la reforma estructural estuvo acompafiada
por una politica explicita de apoyo a la inversién en la agricultura y el riego.
Sin embargo, la importancia de la agricultura en el PIB de cada Region' de
Chile varia dependiendo de las condiciones que limitan el desarrollo agricola.
Hacia el norte de Chile, la limitante més severa es la falta de humedad,
mientras que en las regiones del sur del pafs esta es la temperatura. La Regién
de Coquimbo se encuentra entre aquellas limitadas por la falta de agua, y se
ha considerado como caso de estudio algunas comunas de la Provincia de
Limari, que es donde se ubica el llamado “Sistema Paloma” que consiste en
tres embalses interconectados por una red de canales que ha permitido el
desarrollo de una industria agricola hasta ahora exitosa.

La Regién de Coquimbo (ubicada entre los paralelos 29 y 32 Latitud Sur a
lo largo del meridiano 71 Oeste) corresponde a la zona semidrida de Chile.
Aqui, las sequias son recurrentes: seis de cada diez afios muestran registros

1 Chile estéd dividido administrativamente en Regiones, de las que existen 15, provincias y comunas.
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de precipitacién bajo lo normal. Ademas, los registros anuales muestran para
el periodo 1896-2000 una tendencia a la baja (LEON, 2007). En esta Region, la
precipitacion anual media varia desde menos de 75 mm en la zona noroeste
hasta algo mds de 350 mm en las dreas del sureste (BAHRE 1979). Algunas de
las caracteristicas topograficas de Coquimbo no sélo juegan un rol importante
en las condiciones del clima local sino que afectan la circulacién local. La
Cordillera de Los Andes, que en esta regién alcanza los 5.000 m de altitud,
impide el paso de la humedad del Océano Atlantico hacia el oeste (GRIMM et
al., 2000). Pero es también la Cordillera de Los Andes el lugar de mayor
pluviometria al producirse la condensacién del aire himedo proveniente del
Océano Pacifico (Fig. 1). Por otra parte, la presencia del anticicléon en el
suroeste del Océano Pacifico y la presencia de aguas frias transportadas por
la Corriente de Humboldt desde la Antdrtica contribuyen a la aridez de esta
zona, provocando una gran estabilidad atmosférica y una capa de inversiéon
térmica entre los 800 y 1.200 m que restringe la formacién de nubes en la zona
costera (SCHNEIDER, 1982; LEDIN, 2000).

En esta region el sistema social rural depende de la agricultura comercial
y de la ganaderia de subsistencia. A lo largo del tiempo se ha producido un
importante cambio en la cobertura y el uso del suelo debido a procesos de
largo plazo tales como sobrepastoreo, extracciéon de lefia, quema de la
vegetacién natural, y malas précticas agricolas que incluyen la intensificaciéon
(VERSTRAETE & SCHWARTZ 1991, WEBER et al., 2000). Ello ha contribuido
a disminuir la productividad primaria de este ecosistema. Sin embargo, las
politicas, tanto macroeconémicas como de promocién del riego,
implementadas durante los dltimos cuarenta afios, han estado orientadas al
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Figura 1. Zonificacién climédtica en un transecto este-oeste a lo largo de la cuenca del Rio Limar{
(BAHRE 1979).
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aumento de la productividad en el drea regada, que cubre tan s6lo el 3% de la
superficie de la Region. Hasta ahora estas politicas no han tomado en cuenta
el impacto negativo que eventualmente tendrian sequias de largo plazo.

2. Métodos

Este articulo presenta algunos resultados que han sido obtenidos a partir
de fuentes primarias a través de entrevistas y encuestas asi como de la
revisién de fuentes secundarias. Las entrevistas y encuestas se aplicaron en
tres comunas (Monte Patria, Ovalle, Rio Hurtado) de la provincia de Limari.
En ellas se desarrolla la agricultura de riego, y los encuestados se escogieron
a través de la determinacién de una muestra aleatoria de agricultores
grandes, medianos y pequefios.

3. Politicas macroeconémicas

Entre 1974 y 1982 se inici6 en Chile la aplicacién del modelo econémico
neo-liberal. Anteriormente el desarrollo econémico se habia basado en la
aplicacién del modelo de sustitucién de importaciones, y la existencia de un
fuerte sector publico centralizado (CORTAZAR & MARSHALL, 1980, citado
por MORANDE, 1993). Estos cambios estructurales se han mantenido, con
algunas modificaciones, hasta la actualidad. Las reformas macroeconémicas
de la década de 1970 se aplicaron en forma escalonada y gradual, ddndosele
prioridad inicial a las politicas de comercio exterior. Luego continuaron las
del sector ptblico y el mercado financiero doméstico. Otras reformas
relevantes, tales como las del sistema de seguro social, la legislacién laboral,
la cuenta de capitales, y salud y educacién fueron implementadas entre 1979
y 1982.

Las primeras reformas (comercio exterior y sector ptblico) produjeron una
evolucién favorable del Producto Interno Bruto, la inflacién y el desempleo.
Por otra parte, la liberalizacién del comercio exterior aboli6 las barreras no
arancelarias (por ejemplo, cuotas de importacién y exportacion que existian
hasta entonces) de forma generalizada y drastica e introdujo un plan de
reduccién de aranceles. En 1975 el arancel promedio era del 40% mientras que
a mediados de 1978 alcanz6 el 10%. Bajo estas condiciones se puede decir que
la economia chilena pasa de estar aislada a estar integrada econémicamente
en sélo cinco afios (HURTADO, 1988, citado por MORANDE 1993). A partir
de entonces el crecimiento econémico estuvo dirigido por el sector
exportador de bienes, especialmente los silvoagropecuarios (Figura 2).
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Figura 2. Exportacion total de bienes y Exportaciones agropecuarias nacionales entre 1973-1982.
Fuente: Basado en datos del Banco Central de Chile.

Entre 1973 y 1979 la politica agricola desarrollé condiciones propicias para
generar un escenario de confianza para medianos y grandes productores
(PORTILLA, 2000). Las reformas comerciales afectaron los cultivos anuales y
frutales. Como resultado de la apertura comercial, entre 1974-75 la superficie
sembrada con cultivos anuales tales como el maiz y el trigo decliné en 30%.
Sin embargo, la introduccién de nuevas semillas de mayor redimiendo evit6
una caida mayor de este sector agricola. Paralelamente, el aumento de la
inversion por parte del sector privado hizo crecer el incipiente sector fruticola
y la exportacién de frutas frescas de diferentes especies (Fig. 3). Como
consecuencia de la aplicacién de un subsidio?® forestal aplicado a partir de
1974, el drea forestal también experimenté un auge: las plantaciones se
triplicaron de 56.223 ha en 1973 a 107.805 en 1976 (BANCO CENTRAL, 2001).
La Figura 3 muestra el impacto de estas medidas durante el periodo 1982-
1989.

Entre 1980-86 y 1987-90 la superficie de plantaciones de frutales crecié a
una tasa promedio anual de 10 y 8%, respectivamente. Mientras que en 1974
Chile tenfa una participacién de sélo el 6% de las exportaciones del
Hemisferio Sur en cuatro especies (uva, manzana, peras y duraznos), en 1991
exporté mds del 47% de las exportaciones hemisféricas. Asi, Chile se convirtié

2 Ley de Subsidios a las plantaciones DL N.” 701 de 1974 y DL N.? 2.265 de 1979, que cubre el 75 % del
costo de la nueva plantacion.
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en el primer exportador hemisférico de fruta templada, en particular uvas de
mesa, pomadceas y citricos. El sector agroindustrial hortofruticola comenzé a
desarrollarse después de la expansioén del sector fruticola, a comienzos de los
80. En el periodo 1987-90 las exportaciones del subsector crecieron a una tasa
promedio anual de 30%, mientras que a partir de 1991 crecieron a un
promedio anual de 14%. Por otra parte, las mayores importaciones de trigo
han sustituido la produccién interna, liberando una importante superficie
que ha sido aprovechada en parte por la actividad forestal.
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Figura 3. Total de Exportaciones de Bienes y Agropecuarias entre 1982-1989.
Fuente: Basado en datos del Banco Central de Chile.

Entre 1990 y 2000 se observa una estabilizacién de la tasa de aumento de
las exportaciones silvoagropecuarias, y el sector crece a una tasa menor que
la de la economia en su conjunto (Fig. 4). El deterioro del tipo de cambio real
y el alza en el costo de mano de obra reducen el crecimiento de este sector, lo
que se refleja en una tasa promedio de crecimiento anual de las plantaciones
de solamente 1,7%. Esta tasa de crecimiento se observard, con algunas
variaciones, también durante la década del 2000. El sector silvoagropecuario
seguird sufriendo los impactos de la caida del tipo de cambio y el aumento de
los costos de la mano de obra, insumos y energia.

En términos geogréficos, la importancia del sector silvoagropecuario varia
segun la regién de Chile que se analice. En la Figura 5 se observa que la
proporcion del PIB sectorial respecto del PIB regional es mayor en las
regiones VI (O'Higgins), VII (Maule) y IX (Araucania), y fluctia entre 16% y
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Figura 4. Total de Exportaciones de Bienes y Agropecuarias entre 1989-2000.
Fuente: Basado en datos del Banco Central de Chile.

23%. Esta distribuciéon de la participacién silvoagropecuaria por regién de
Chile muestra que existe un orden espacial, en el que la zona templada, de
clima marcadamente mediterrdneo de Chile Central concentra la mayor
actividad agricola. Por el contrario, en las regiones mds alejadas del centro
hacia el norte y el sur existen limitantes basicas para ciertas actividades: en el
norte la falta de lluvias y en el sur las bajas temperaturas. A partir de la regién
VII o del Maule la silvicultura, especialmente ligada al pino y eucaliptus, se
hace mds importante, mientras que a partir de la IX y hacia el sur la ganaderia
es la actividad principal.

La disponibilidad de agua es la limitante principal para la produccién en
las regiones del norte de Chile (Regiones I a IV). Las regiones I a III
conforman la zona hiperdrida del desierto de Atacama, por lo que la
actividad agricola es marginal y estd restringida a algunos valles, mientras
que en la Regién de Coquimbo, ésta adquiere mds importancia por la
precipitacién anual que alcanza una media de 180mm y la presencia de los
embalses mencionados. Esta es una regién de transicién entre el clima
hiperdrido del desierto de Atacama y las zonas mds hiimedas de la zona
central de Chile. Coquimbo estd conformada por tres valles principales que
corren en sentido este-oeste, mientras que la Cordillera de Los Andes, con
alturas maximas de 5.000 m se orienta norte-sur. Como todo Chile, esta es una
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Figura 5. PIB silvoagropecuario respecto al PIB total en cada regién de Chile, en 2003 (ODEPA,
2006).

regién caracterizada por una geografia abrupta, dominada por las altas
montafias y algunas cadenas de montafias transversales.

4. Las politicas de riego

La politica de riego en Chile se describe a partir de 1973 y estd separada
en dos periodos (1973-1989 y 1990-2000). En el andlisis de estas politicas se
explicita la estrategia del Estado con respecto al riego y el desarrollo
institucional en el tema, en el &mbito nacional como el regional con énfasis en
la region semidrida de Chile.

4.1. Periodo 1973-1989

En este periodo surgen dos reestructuraciones importantes en materia de
riego y agua producto de la nueva concepcién “subsidiaria” del Estado. La
primera corresponde a la disminucién de la inversién publica en grandes
obras de infraestructura para el riego, y la segunda se refiere a la modificacién
institucional y legislativa.
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A partir de 1914 el Estado comenzé a desempefiar un rol activo en materia
de inversién de riego reflejada en los proyectos de infraestructura mayor
desarrollados en el pafs. En 1973, la inversién publica sufre una fuerte
reduccién (Fig. 6). Mientras que durante el periodo 1965 a 1973 el promedio
anual en inversién ascendia a US$ 60 millones, entre 1973 y 1989 alcanzé

cifras del orden de US$ 20 millones (ODEPA, 1994).
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Figura 6. Total de Inversién en Riego del Ministerio de Obras Ptblicas 1973-1989.
Fuente: Basado en datos de ODEPA, 1994.

La reduccién presupuestaria observada es consistente con el rol
subsidiario del Estado y al rol que a éste le compete en materias de riego. Esto
se ve reflejado en el “Programa de Desarrollo del Estado de Chile, 1983-89”
(sector agricultura, pagina 45, letra j) que sefiala “La construccién de obras de
regadio serd responsabilidad del sector privado. El Estado sélo financiard obras
mayores de regadio cuando su evaluacion econdémica y social demuestre que el
beneficio social es mayor que el privado. Sin embargo, se exigird del sector privado el
financiamiento que corresponda, mediante licitaciones anticipadas de por lo menos
una parte relevante de los derechos de aprovechamiento de agua generados con la
obra. La administracion de estas obras serd responsabilidad de los usuarios. El sector
privado serd responsable de la construccién y administracion de las obras menores de
regadio, y asi mismo, de su tecnificacion” (Reptublica de Chile 1983-1989, citado
por ODEPA, 1994). Como consecuencia, ninguna obra de gran o mediana

envergadura fue construida durante el periodo 1974-1989.
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En 1975 se crea la Comisién Nacional de Riego® (CNR), perteneciente al
Ministerio de Obras Publicas y que en 1997 la Direccién de Obras Hidraulicas
(DOH), cuya misién en ambos casos es expandir y mejorar el riego en
coordinacién con otras instituciones ptblicas y las privadas. Desde 1975 a
1981 la CNR se aboc6 a la tarea de diagnosticar cada cuenca del pais con el fin
de determinar las necesidades mds urgentes en inversién, tanto ptiblica como
privada.

En 1981 la CNR fue facultada para utilizar fondos estatales para
desarrollar actividades relacionadas con el riego. Sus funciones estaban
dirigidas al mejoramiento, rehabilitacién y construccién las obras ya
iniciadas, es decir, antes de 1973. Por otra parte, esta ley establecié un Consejo
de Ministros cuya labor era evaluar, y aprobar la construccién de obras de
riego. La construccién de grandes obras de infraestructura se mantiene hasta
hoy bajo la responsabilidad de la DOH (ANGUITA, 1998).

En 1981 se produce un hito en la politica de riego al promulgarse el nuevo
Codigo de Aguas (Decreto Ley N° 1.122), que establece la creacién de un
mercado de aguas, en donde los derechos de aprovechamiento pueden
transarse separadamente de la tierra. Los alcances de este Cédigo son
analizados més adelante. Ademds, en 1985 se promulga la Ley N° 18.450 que
establece, norma y fija incentivos de fomento al riego (es decir, subsidios para
las obras intraprediales o extraprediales individuales o asociativas). Los
efectos de estas nuevas normas se reflejaron en el aumento en dreas de
cultivo, la incorporacién de nuevos cultivos, la existencia de mayor inversién
privada en infraestructura vial y servicios en general. Por ejemplo, en las
comunas estudiadas de la Provincia de Limari, las estadisticas censales
muestras un cambio importante desde cultivos anuales como cereales y
praderas hacia hortalizas y frutales. Entre 1978 y 1989 se llevaron a cabo
proyectos relacionados con el mejoramiento y mantenimiento de las obras
existentes, los cuales han ido a la par de la existencia de subsidios orientados
al cambio en los métodos de riego de tradicionales por tecnificados (como por
ejemplo el riego por goteo).

4.2. Periodo 1990-2000
El periodo comienza, junto con el advenimiento del primer gobierno
democratico tras el régimen militar, con la puesta en marcha de un programa

para la construcciéon de nuevos sistemas de riego y rehabilitaciéon de obras en
mal estado. Los objetivos eran asegurar el agua para riego y la produccién

3 La Comisién Nacional de Riego se crea a través del DL N.° 1.175 de 1975.
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agricola, mejorar las obras existentes y retomar la construccién de las grandes
y medianas obras de riego.

Durante la década de los 90 la institucionalidad cambia. Por una parte, se
prorrogé la vigencia y aumento el acceso al beneficio de la Ley N° 18.450 y
por otra parte, se incorporan otras instituciones ptblicas con el fin de mejorar
la cobertura de los subsidios, especialmente de aquellos agricultores mds
pequetios que no habian tenido acceso a las ayudas gubernamentales.

Durante este periodo, a diferencia del anterior que beneficié
principalmente a los grandes y medianos agricultores, se reconocen las
necesidades de riego y asesoria técnica de los pequefios productores y
campesinos. Estas necesidades se satisfacen a través de diferentes programas
de asistencia, de los cuales los méds relevantes son i) Programa de Grandes
Obras de Regadio desarrollado por el Ministerio de Obras Publicas (MOP) a
través de la DOH a partir de 1992; ii) Programa para la Rehabilitacién de
Obras Medianas y Menores (PROMM) desarrollado por el MOP entre 1992 y
1998, con la colaboracién del Instituto de Desarrollo Agropecuario (INDAP)
y el Fondo de Solidaridad e Inversién Social (FOSIS); y iii) Bono de Riego
Campesino, administrado por INDAP, que incluye financiamiento y crédito
para estudios y desarrollo de pequefias obra intraprediales.

El MOP realiza las grandes y medianas obras (manteniéndose vigente el
principio que los beneficiarios de grandes obras deben co-financiarlas)
mientras la CNR, conjuntamente con INDAP y FOSIS, subsidian las obras
pequefias. La participaciéon de INDAP en el desarrollo del riego ha sido
reconocida como una respuesta adecuada a la necesidad de incluir aquellos
actores que habian quedado excluidos del desarrollo.

Asi, puede apreciarse que las politicas de riego y el riego en Chile se han
desarrollado de acuerdo a las necesidades econémicas del pais. A comienzos
de los 80 el pafs debia abrirse paso a su insercién en la economia mundial. En
el segundo periodo analizado, la politica ptblica se centré en la necesidad de
consolidar a Chile como pais exportador agricola a través de la aplicacién de
un modelo con mayor énfasis en la inclusién de sectores postergados.

4.3. Las inversiones publicas en infraestructura de riego

Desde 1914 el MOP inicia una serie de estudios de reconocimiento para
buscar el mejoramiento de las condiciones del riego de las cuencas del Elqui,
Limari y Choapa, las tres principales cuencas de la Regiéon de Coquimbo. Una
ley de 1928 financia un Plan Extraordinario de Obras Ptblicas para el estudio
y construccién de embalses que trae como resultado la habilitacién del
Embalse Recoleta en 1934 y el Embalse Cogotf en 1945.
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Entre 1948 y 1952 el “Plan de Fomento y Urbanizacién para la Provincia
de Coquimbo” da inicio a la construccién del Embalse Paloma con la
finalidad de aprovechar las disponibilidades de aguas del rio Grande,
tributario principal de la Provincia del Limari (MOP, 1978). En 1957 se termina
el anteproyecto, y 5 afios mds tarde se inicia la construccién de las estructuras
del muro y vertedero. En 1967 es puesto en servicio, normalizando el riego
con 85% de seguridad en 57.000 ha que actualmente se benefician con esta
obra siendo uno de los obras mds importantes del pafs (Comunicacién
personal, Directora Regional DOH IV Regidn, Septiembre 2004).

La politica de fomento del riego iniciada en 1990 se ve reflejada en la
Regién de Coquimbo en la construccién del embalse Puclaro, en la cuenca del
Rio Elqui, la mds al norte de la Regién, con una inversién total de 75 millones
de délares mejorando 26.200ha de riego; implementaciéon del programa
PROMM con la construccién y mejoramiento de canales; y construccién del
peralte en el embalse Cogoti y el aumento de beneficiarios de los proyectos
de la Ley N° 18.450 e INDAP. Se estima que entre los afios 1980 y 2000 en las
comunas de la zona de estudio se generé una inversién que bordea los 300
mil doélares (excluyendo el embalse Puclaro) correspondientes a
infraestructura, subsidios y asistencia técnica (comunicacién personal Jorge
ROMERO, ex Director DOH Regién de Coquimbo, Febrero 2004).

Los tres embalses construidos en la Provincia de Limari poseen una
capacidad de almacenamiento conjunto de alrededor de un millén de m? de
agua. Recoleta almacena 100 millones, y su construccién terminé en 1934. El
costo total de las obras se estiman en 18 millones de doélares (cifras
actualizadas al afio 2000, tal y como en las cifras que aparecen mds abajo),
incluido el valor de las expropiaciones e inspeccién técnica, y canales
derivados. A su vez, el costo de la construccion del canal alimentador fue de
22 millones de délares incluyendo expropiaciones y gastos de inspeccién
técnica (Comunicacién personal, Administrador Asociacién de Canalistas
Embalse Recoleta, Agosto, 2004). El Embalse Cogoti tiene una capacidad de
150 Hm® de agua y fue disefiado para regar 12.000 ha. Fue construido entre
1940 y 1946 (MOP, 1978), con una inversién aproximada de 23 millones de
dolares, tanto para la construcciéon del muro como para la red de canales
(Comunicacién personal, Administrador Asociacién de Canalistas Embalse
Cogoti, Agosto, 2004).Finalmente, el Embalse Paloma tiene una capacidad de
almacenamiento de 750 millones de m®. Fue construido entre 1959 y 1967
(MOP, 1978), con una inversién aproximada de 117 millones de délares (MOP,
1961).

La inversion total realizada en la construccién de estas obras es de
aproximadamente 183 millones de ddlares. Sin embargo, de acuerdo a
informacién entregada por expertos en la zona, la inversién total deberia
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totalizar alrededor de US$ 300 millones ya que las cifras oficiales no incluyen
diversos aspectos tales como costos de mano de obra, algunas
expropiaciones, etc. (comunicacién personal Jorge ROMERO, ex Director
DOH IV Regién, Febrero 2004).

5. Los subsidios directos a agricultores en la zona de estudio

Ademads de la inversion en infraestructura mayor, el Estado chileno ha
asistido al sector agricola en la zona semidrida con una serie de instrumentos
econémicos. Los usados con méds frecuencia son los siguientes:

5.1. Ley N° 18.450, Fomento a la Inversién Privada en Obras Menores de
Riego y Drenaje, Comision Nacional de Riego (CNR).

La Ley N° 18.450 entra en vigor en 1986 y tiene como objetivo incrementar
el drea de riego, mejorar la eficiencia de aplicacién del agua de riego o habilitar
suelos agricolas de mal drenaje y, en general, favorecer toda obra de puesta en
riego, habilitaciéon y conexion de obras extra-prediales (ODEPA, 2004). A
través de este instrumento el Estado financia hasta el 75% del costo de la
inversién para la construccién o reparaciéon de obras menores de riego y
drenaje tecnificado. Los costos de las obras seleccionadas no pueden exceder
aproximadamente US$ 360.000 para proyectos individuales, ni US$ 720.000
para proyectos presentados por organizaciones de regantes (ANGUITA, 1998).
Opera bajo la modalidad de concursos llamados anualmente por la CNR. La
seleccion de proyectos se rige por las variables: superficie beneficiada, el costo
del proyecto, ntimero de beneficiarios y el aporte privado del beneficiario al
co-financiamiento de la obra (ODEPA, 2004).

La Ley 18.450 ha sido modificada, en el sentido de ampliar los beneficios
en subsidios hasta el afio 2009. Hasta el 2000 este subsidio financi6é un poco
mads de 600 proyectos desde su creacién sélo en la Regién de Coquimbo,
siendo considerado como una de las iniciativas de fomento al riego maés
importantes de las ultimas décadas (Funcionario INDAP, comunicacién
personal, Septiembre 2004).

5.2. Programa de Riego Campesino (PRC), Instituto Nacional de
Desarrollo Agropecuario (INDAP)

El PRC busca apoyar la incorporacién de nueva superficie de riego o
drenaje a la produccién y mejorar o aumentar la seguridad de riego en 4reas
actualmente regadas mediante la construccién de pequefias obras de riego.
Este programa actta través de un bono, que corresponde a un subsidio que
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puede ser usado para la construccién de nuevas obras de riego y drenaje;
reparacion, mejoramiento o ampliacién de obras de riego y drenaje existentes;
instalacién de sistemas de riego tecnificado, y reposicién de equipos o
insumos de riego.

EI PRC existe desde 1991. Estd sustentado en un convenio de colaboracién
institucional, técnica y financiera entre INDAP y el Fondo Solidario e
Inversién Social (FOSIS), que busca, por una parte, ayudar a los pequefios
agricultores a postular a los beneficios de la Ley 18.450, financiando estudios
para obras de riego y drenaje de mayor tamafio para su presentacién a los
concursos publicos convocados por la CNR, y por otra parte, hasta 1996, este
programa otorgaba financiamiento directo a proyectos simples y de facil
ejecucion que no superaran los US$28.000 (INDAP 1996).

A partir de 1997, este beneficio se reestructura para entregar
bonificaciones diferenciadas para proyectos asociativos o individuales. El
Bono de Riego Asociativo (u Obra Asociativa), bonifica hasta US$ 61.000 por
obra si la propuesta considera exclusivamente componentes de caracter
extrapredial, y US$ 4.700 por usuario. Pero en el caso que la propuesta
considere obras de cardcter mixto (componentes de cardcter extrapredial e
intrapredial), la bonificacién puede llegar a US$ 61.000 por obra, con un
maximo de US$ 4.700 por usuario para las componentes extraprediales y US$
3.100 del afio 2000) por usuario para las componentes intraprediales. E1 Bono
de Riego Individual (u Obra Individual), bonifica US$ 3.200 por usuario si la
propuesta incluye exclusivamente un componente de carécter intrapredial
(ODEPA, 2004).

5.3. Fondo Solidario e Inversion Social (FOSIS)

Aun cuando el FOSIS no fue disefiado para fomentar especificamente
obras de riego, lo ha hecho en forma indirecta, financiando total o
parcialmente distintos proyectos en esta drea. Creado en 1990, el FOSIS
subsidia planes, programas, proyectos y actividades especiales de desarrollo
que contribuyen a la superacién de la pobreza en el pafs. Aunque no ejecuta
directamente sus programas, adjudica la realizacién de estos a entidades
publicas y privadas, a través de convenios o concursos publicos que se llevan
a cabo a nivel local, regional y nacional.

6. E1 marco legal: El Cédigo de Aguas

Si bien es cierto la variedad de instrumentos econémicos de que disponen
los agricultores chilenos les han permitido incrementar la eficiencia técnica
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del uso del agua de riego, otros aspectos legales han incrementado la
eficiencia econémica. Una herramienta fundamental en este sentido ha sido el
Codigo de Aguas de 1981 que apunta a la libertad econémica privada, y a la
l6gica del mercado. Este cédigo establece en su Art. 5° que: “Las aguas son
bienes nacionales de uso publico”, y en su Art. 6° define el “derecho de
aprovechamiento” de las aguas, que se entrega a los privados como un derecho
real que consiste en el goce, uso y disposicién de ellas, por parte del titular o
duefio de dicho derecho. Para BAUER (1998) los elementos més
caracteristicos del Cédigo de Aguas son los siguientes: i) el fortalecimiento de
la condicién de propiedad privada de los derechos de aprovechamiento de
aguas. “Los derechos de los particulares sobre las aguas, reconocidos o
constituidos en conformidad a la ley, otorgardn a sus titulares la propiedad
sobre ellos”. Este aspecto estd garantizado por la Constitucién Politica de
1980; ii) el derecho de aguas es separado de la tierra; iii) la libre determinacién
y cambio de destino en el uso del agua por parte del duefio del derecho. Ello
significa que no existen usos prioritarios ni obligacién de usar el derecho?; iv)
los derechos son entregados por el Estado, sin costo y a perpetuidad; v) el
Estado posee una injerencia reducida en la resolucién de conflictos en el uso
del agu; son las negociaciones privadas y el sistema judicial los encargados de
estas materias; vi) el riego (es decir la agricultura) es el factor dominante en
este Codigo.

6.1. El Derecho de Aprovechamiento y la Accién de Agua

Una “accién” o derecho corresponde a cada una de las partes en que se
divide la cantidad de agua disponible en la fuente de abastecimiento, sea rio,
canal o embalse. En 1928, afio en que se constituyeron los derechos de agua
en la cuenca del rfo Limar{ en la Regién de Coquimbo, la zona semidrida de
Chile, una accién de agua correspondia a la cantidad de agua necesaria para
regar un cultivo tipo en una superficie equivalente a 1 hectdrea. En esta
cuenca una accién fluctda en la actualidad entre 1y 1,4 1/s dependiendo de
la fuente especifica de abastecimiento. Estas acciones pueden transarse
libremente en el mercado. Una de las mayores criticas que se hacen al modelo
chileno es que, entre otras cosas debido a la escasez creciente del agua,
especialmente en la zona drida y semidrida debido a la expansién de la
actividad minera, el precio de las acciones se ha vuelto inaccesible para gran
cantidad de pequertios agricultores y campesinos. En otras palabras, sélo
aquellos con gran poder de compra tienen acceso al agua.

4 Una modificacién al Cédigo de Aguas realizada en 2005 permite al Estado cobrar una patente por no
uso.
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6.2. Las organizaciones en la administracion del recurso

Dado que el agua en Chile tiene un cardcter privado, y que el nuevo
escenario que plantea el cambio en el clima en la zona semidrida es de menor
oferta de agua, es conveniente revisar cémo se organizan los usuarios de los
derechos de aprovechamiento. La forma cémo se organiza la gestion del agua
en un pais permitird adaptarse con mayor flexibilidad y rapidez a las nuevas
necesidades que impondra el clima.

El Cédigo de Aguas establece en su Art. 186 que “si dos o mds personas
tienen derechos de aprovechamiento en las aguas de un mismo canal o embalse, o usan
en comiin la misma obra de captacién de aguas subterrdneas, podrdn reglamentar la
comunidad que existe como consecuencia de este hecho, constituirse en Asociacion de
Canalistas o en cualquier tipo de sociedad, con el objeto de tomar las aguas del canal
matriz, repartirlas entre los titulares de derechos, construir, explotar, conservar y
mejorar las obras de captacién, acueductos y otras que sean mnecesarias para su
aprovechamiento. En el caso de cauces naturales podrdn organizarse como Junta de
Vigilancia.”

Las Juntas de Vigilancia (JV) tienen estructura de corporacién privada, sin
fines de lucro y autofinanciadas. Las JV tienen jurisdiccién sobre los cauces
naturales. El propésito de una JV es administrar y distribuir las aguas a que
tienen derecho sus miembros, explotar y conservar las obras de
aprovechamiento comun y realizar los demds fines que le encomiende la ley
dentro de su dmbito jurisdiccional y, para proteger los derechos de sus
integrantes, y ejercer las demds atribuciones que le confieren el Cédigo de
Aguas y los Estatutos. También pueden construir nuevas obras relacionadas
con su objeto o mejorar las existentes, con autorizacién de la DGA (PUIG,
1998). Se suman a estas, las facultades para aprobar obras provisionales para
dirigir agua hacia canales en el cauce natural, solicitar el agotamiento del
cauce para efectos de la concesién de nuevos derechos de uso permanentes, y
resolver cuestiones que se susciten entre sus miembros, o entre éstos y la
propia JV (PUIG 1998). Para el caso de las JV, se considera una ‘seccién de rio’
la zona donde las aguas se distribuyan en forma independiente de las
secciones vecinas del rio. Por ello en un mismo rio existe més de una JV.

La estructura orgdnica de las JV (constituida por sus miembros, las
Comunidades de Aguas y las Asociaciones de Canalistas) estd conformada por una
Asamblea General, que elige un Directorio y éste a un Presidente, quien
representanta legalmente de la Junta de Vigilancia. Ademds el Coédigo
establece que debe existir un Administrador o Repartidor General de Aguas
(usualmente un ingeniero civil) contratado por el directorio, quien con la
ayuda de celadores, tiene a cargo los aspectos técnicos de la distribucién de
agua.
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6.3. Asociaciones de Canalistas y Comunidades de Aguas

Estas organizaciones de usuarios tienen como funcién principal captar las
aguas desde el cauce natural, conducirlas por su cauce artificial y entregarlas en
los puntos de captacién (entrada del predio) de acuerdo con los derechos de
aprovechamiento que posean sus miembros. Las AC y CA tienen atribuciones
para ejercer jurisdiccion arbitral sobre sus miembros para resolver problemas
relacionados con el agua (PUIG, 1998).

El sistema de gobierno de las AC es idéntico al de las JV y CA, y se basa
en una Junta o Asamblea General, previa convocatoria o citacién y
conformacién de un quérum legal para producir sala; un Directorio, que
elegido por la Asamblea debe cumplir con las resoluciones de ésta, ademds de
las funciones que le encomienda la ley; y finalmente con un Presidente que es
elegido por el Directorio y que representa judicial y extrajudicialmente a la
entidad (PUIG, 1998). Las AC poseen personalidad juridica y deben poseer, al
igual que las JV, un Administrador o Ingeniero de riego.

6.4. La Junta de Vigilancia del “Sistema Paloma”

El Sistema Paloma (Fig. 7) es la denominacién que recibe el sistema
integrado por los embalses Paloma, Cogoti y Recoleta ya descritos y el
sistema de canales que los interconecta. Este sistema regula los caudales de
los rios Grande, Huatulame y Hurtado.

Son miembros de esta organizaciéon aproximadamente 6.200 regantes o
accionistas. Cada afio la JV del Sistema Paloma asigna la cantidad de agua
que le corresponde a cada organizacién, en virtud de sus acciones, las
reservas de agua acumulada y las proyecciones existentes.

La distribucién del sistema opera de acuerdo a las disponibilidades de
agua de cada embalse. Para la asignacién en la temporada de riego se toma el
siguiente criterio:

a) Silo almacenada es 1000 Hm?, hay dotacién libre.

b) Si existe disponibilidad mayor a 500 Hm? se reparten 320 m®/s,
equivalente al 85 %de lo almacenado.

¢) Sihay menos de 320 Hm?, se reparte el 50% de lo disponible.

d) Si algtin embalse de acuerdo a sus recursos acumulados no alcanza a
satisfacer el 40% de su demanda, los regantes aguas arriba del embalse
deben tributar, es decir compartir el agua con aquellos aguas abajo
(REPUBLICA DE CHILE Y ONU 1979).
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Figura 7. Diagrama del Sistema Paloma y sus Respectivas Acciones.
Fuente: MOP, DOH.

7. Evaluacién de las inversiones estatales por los agricultores

Esta seccién contiene el resumen de las encuestas que se aplicaron a
agricultores grandes, pequefios y medianos en las comunas de Ovalle, Monte
Patria, y Rio Hurtado en la provincia de Limari. La encuesta buscaba obtener
una evaluacion cualitativa por parte de los usuarios de las inversiones hechas
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por el Estado, tanto en infraestructura como a través de los diferentes
programas de subsidio a los agricultores.

Del total de agricultores encuestados, un 90,7% sefiala haber incorporado,
durante el periodo de andlisis de este estudio (1970-2000), mejoras en
infraestructura de riego en su predio; de éstos, un 65,3% sefiala haberlo hecho
exclusivamente con fondos entregados por parte del Estado y un 18,7% con
fondos propios y del Estado. Estas cifras se mantienen relativamente
similares entre los agricultores grandes, medianos o pequefios sustentando la
eficiencia de los distintos programas de subsidio en términos de
representatividad social.

Los programas de subsidios al riego son ampliamente conocidos en todas
las categorfas de agricultores, ya que un 89,5% de los casos encuestados
conocen alguno de los programas de subsidios con este objetivo. En contraste,
cuando se pregunta por el conocimiento sobre programas de asistencia
técnica, sélo alrededor de un 46% de los encuestados conoce la existencia de
estos. Esto da cuenta de la importancia que el Estado ha otorgado a las
politicas relacionadas con el riego, y de la importancia menor que se ha
otorgado a los planes de transferencia tecnoldgica y la poca eficacia que estos
han tenido.

Por otra parte, a los encuestados se les consulté respecto de su cambio de
condicién econémica en el tiempo, entre los afios 80 y la actualidad. Un 74,4%
sefiala estar “mejor que antes”. Este valor se mantiene entre los diferentes
tipos de agricultores. Un dato interesante resulta al consultarles si esta
mejorfa se lo atribuyen a la existencia de los embalses. Un 63,8% de los
encuestados sf lo relaciona con la existencia de los embalses, pero en este caso
los pequefios agricultores, sélo un 52% lo asocia a los embalses, lo que se
podria explicar por el hecho de que un 27,5% de los pequefios agricultores no
posee derechos de agua superficiales, por lo que no se encuentran ligados a
las grandes obras de riego. Ello porque el agua que ellos utilizan proviene de
cursos eventuales, o que nacen y mueren dentro de su predio, por lo que no
son transables en el mercado. En cambio los agricultores medianos en un 92%
de los casos lo atribuyen a la existencia de los embalses.

Un 80,4% de los agricultores que se sienten mejor que antes relaciona su
cambio en la situacién econémica con la actividad de fomento al riego por parte
del Estado. Es importante destacar que se desprende de las respuestas que son
los grandes y los pequefios agricultores quienes mas identifican la influencia
del fomento al riego en su cambio de condicién econémica. Los medianos, en
cambio, argumentan que la ayuda del Estado en materia de fomento al riego y
la produccién agricola, si bien no los deja absolutamente excluidos, favorece
mds a los extremos, en particular a los grandes productores. Los medianos
agricultores prefieren acceder directamente a créditos bancarios porque “se
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tramitan con mayor rapidez y son de mds fécil acceso” (Agricultor mediano,
exportador de uva de mesa, 65 afios, comuna de Ovalle).

Respecto de la informacién técnico-climética, tal como prondsticos
estacionales de clima, u otra informaciéon técnica relacionada con la
agricultura propiamente tal, nuestros estudios revelan que ésta es recibida
usualmente por quienes dirigen las organizaciones de usuarios, y que no
siempre se difunde hacia todos los usuarios. Ello depende del grado de
integraciéon que exista en una cuenca. Por ejemplo, en la cuenca del Rio
Limari, en que existe un tipo de agricultura bastante sofisticada, tecnificada,
y muy involucrada en la exportacién hacia mercados chilenos distantes o
internacionales, es habitual encontrar un grado alto de difusién del
conocimiento técnico. Sin embargo, en otras cuencas de menor desarrollo, es
frecuente que los regantes tiendan a participar poco en la organizacién y, por
lo mismo, tengan poco acceso a nuevo conocimiento técnico. Esta situacién
hace que las organizaciones como las JV tengan diferentes potenciales de
adaptacién frente al cambio en el clima.

8. Cambios en el clima local

El Departamento de Geofisica de la Universidad de Chile (CONAMA,
2006) realiz6 una estimacién de escenarios climédticos para diferentes regiones
de Chile que se concretarian hacia fines del siglo XXI, asociados a un cambio
climatico global resultante de un incremento sostenido de los gases de efecto
invernadero. En este ejercicio se us6 el modelo regional PRECIS (Providing
Regional Climates for Impact Studies), desarrollado por la Oficina
Meteorolégica del Reino Unido. El estudio incluy6 dos escenarios de
emisiones considerados en el tltimo informe del IPCC, uno moderado (SRES
B2) y otro severo (SRES A2). En sus conclusiones, hay dos aspectos que este
informe destaca, uno derivado del cambio en temperaturas y otro de los
cambios en precipitacién. Ambos aspectos se aplican a la zona semidrida. El
primero dice relacién con la reduccién del drea andina capaz de almacenar
nieve. La isoterma de 0°C sufrirfa un alza de altura por el proceso de
calentamiento, por lo que las crecidas invernales de los rios se verdn
incrementadas por el consiguiente aumento de las cuencas aportantes y la
reserva nival de agua se verd disminuida.

En cuanto a la pluviometria, dominan las disminuciones de precipitacién
invernal bajo el escenario A2. Recuérdese que el clima de la zona semidrida
de Chile es marcadamente mediterrdneo, por lo que el grueso de la
precipitacién ocurre en invierno. Esta disminucién, sumada a la elevacién de
la isoterma cero ofrece un cuadro particularmente preocupante en la regién
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semidrida, y que se extiende a una seccién importante de Chile central, de
acuerdo al estudio mencionado. Los autores de este estudio pertenecen al
centro de investigacién climatolégica mds prestigiado de Chile. De
concretarse estas conclusiones, una parte importante de Chile, especialmente
aquella donde se desarrolla actualmente la agricultura que maés aporta al PIB
nacional, se veria seriamente afectada.

9. Conclusiones

Este articulo muestra que hay ciertas politicas publicas, como las
macroeconémicas y de fomento al riego, que se han aplicado en Chile con
consistencia a la largo del tiempo. La orientacién macroeconémica se ha
mantenido sin variaciones estructurales durante mas de tres décadas. Por su
parte, el fomento al riego ha sufrido importantes modificaciones en el periodo
y la zona de interés (la semidrida) que sin embargo muestran coherencia en
términos del fomento a la actividad agricola. Primero, se inicia con la
intervencién estatal en la primera mitad del siglo XX para la construccién de
infraestructura mayor en la zona semidrida, la posterior adecuacién
institucional con la creacién del mercado del agua, y la posterior
intensificacién en el uso de instrumentos econémicos. La combinacién de
estos elementos de la politica publica ha resultado en el aumento de la
inversién publica y privada en infraestructura predial y extrapredial y el
consecuente aumento de la produccién exportable, y en una mayor inclusién
social al extenderse la cobertura de los instrumentos econémicos hacia
sectores sociales inicialmente excluidos del proceso de desarrollo.

Sin embargo, para la zona estudiada las condiciones futuras no parecen
ser tan auspiciosas como hasta ahora. La elevacién de la isoterma cero en la
Cordillera de Los Andes y la disminucién de la precipitacién generaran
condiciones que requieren del disefio y adopcién de medidas de adaptacion
en la agricultura que involucran nuevamente al sector publico y a los
privados. Ello requiere también una mirada de largo plazo, tal como en el
caso de la aplicacién de las politicas comentadas y de la adecuacién de
algunas instituciones existentes como el caso de las organizaciones de
usuarios del agua. Si se le compara con la gestiéon del agua en paises como
Brasil, el sistema chileno basado en derechos de propiedad podria padecer de
cierta rigidez en circunstancias que lo que se requerird es mayor flexibilidad.
Es posible que bajo escenarios futuros de creciente escasez de agua la
asignacion de recursos exclusivamente basada en el precio muestre ser
inadecuada si lo que se quiere preservar es un modelo de desarrollo
inclusivo, en el que se cautele la equidad y la preservacién la vida rural.
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