b

X e
v agraria_

GOBIERNO DECHILE
COMIS

E
ION NACIONAL DE RIEGO

ESTUDIO DE SEGUIMIENTO Y EVALUACION DE LOS
RESULTADOS DE LA APLICACION DE LA LEY N° 18.450
EN EL PERIODO 1997 - 2003

RESUMEN EJECUTIVO

Consultorias Profesionales AGRARIA Ltda.
Santiago, Julio 2006



- L
J—\\.
v agrarlg__

GOBIERNO DE CHILE

COMISION NACIONAL DE RIEGO

ESTUDIO DE SEGUIMIENTO Y EVALUACION DE LOS
RESULTADOS DE LA APLICACION DE LA LEY N° 18.450
EN EL PERIODO 1997 - 2003

RESUMEN EJECUTIVO

Consultorias Profesionales 1(GRARI A Ltda.
Santiago, Julio 2006



INDICE

1. El entorno agricola nacional y de 1a Ley de Riego.........ccccoceuevuemererenrerinerenesinensnsseesenen. 2
1.1 Evolucién del PIB sectorial, el comercio exterior y el empleo .........cccceeecvrvrvienenn 2
1.2 Rol del riego en la competitividad, empleo y desarrollo regional................ccu....... 6
1.3 Incidencia de la Ley de Fomento en la extension irrigada ...........cccceererereeernerenen 10

2. Lamstitucionalidaddela Ley 18450 ..cuuinainimmsmsiminimsisismssrsanssmsisesssssasnssns 11
2.1 Lo cambios 66 TOCAlIZAGION . oaisinsiniainismmiiammamisairs s 11
2.2 Laestructura institucional V su HCIENCIA ...cussssassusvemsssnsonsssssussassnasysomsasensssns 15
2.4 Lapercepcién de los actores acerca de la institucionalidad y su operacion......... 20

3. Los impactos de la Ley en el periodo 1997 — 2003 ........ccccverererrernenreneensiesesesnesnenne 24
3.1  Log impactos e 1A DrodieRION cumm st st s aisiiagisdsssss 26

3.2 Los incrementos en 10S iNZreS0S NELOS .......cveueveresrerereessessrsenssersessseesssnsnesesassssenses 21

3.3  Empleo y oros IPACOS «uimisscsmissmssnsissispsiissiisiissasiasamisi ississiissisessinsss 29
3.3.1 Los efectos €n el EMPIEO ......coceeeeeerienineriresene e eee e saesseese e ssenne 29
3.32 Inversiones COMPIEMENIATIAN «..cowismimasisscsisssissnsissssissosusesmissiismisisiaisssanssasis 30
3.3.3 Iimnpactos ambiEMales ....ccuiinemmisigismsiismsiissssimasinsi i 31
334 El/COMETCIO CXLEIION ..vuereessiuessssassnssnnssnsonsasssassssasssssuasmansussnsasasssssassassusernessess 31

34  Losresoltados CEonOMHE0s unuummmiiminmimisissimis v 32

3.5 Analisis de resultados en relacion a grupos de control.........cccevvveeerirerceinsnianns 35

3.5.1 Proyectos postulados y no bonificados.........ccevveeeueniirieeriuienaencnesieneniesennnees 35
3.52 Explotacionss de vecinos Si-E8¥: couvrisummnmmuini il i 36

3.6  Balance de las causales de impactos diferenciados..........cccoveuverienieerreeensereernenes 36
4. Proposiciones de politicas ¥ aUCIONER it 38

4l OnEnEciones EBERERICES unas s R G R 38

42  Estructura y funcionamiento instituCional............cccoueurereeieenerercrernesessesesessrennes 40
42.1 Lo SCCretana B SONVA o suiricsiisgssisemississssmisismsisspivosssiassaisssiassoasiissssssass 40

4.2.2 Las Comisiones Regionales y su caracter interinstitucional .............c.cc....... 42



423 Regulacion de las consultoras como intermediarios........ccocuovvvvreerecruniviinnns 42

424 UGN s scuiansissssnmssssies oo s shs o o 4ms s 55 SN RSV S S A AR5 43
425 OLros aspectos OPETALIVOS .....c.iuerereriesiertssesseisessessessessnestsssssssessesssssssessassons 43
43  Responsabilizacion (Accountability).....c.sawemsiiasisisisnissisisasomvonssississen 46
43.1 Evaluacion anual de la Secretaria y de las CRRS........cccccceviiiiininisncinnenns 46
432 Articulacion de 1a Ley con otras institUCIONES.........ovveevvrerrernscassrarsaressarsane 48

44 RESUNRAAOSCEPCTUGDS it e s i o iR s VRSO oaaaosas 49



RESUMEN EJECUTIVO. CONCLUSIONES Y
RECOMENDACIONES

La Ley 18.450, de Fomento a la Inversién Privada en Obras de Riego y Drenaje,
promulgada en Octubre de 1985, ha sido un instrumento central de la politica de
desarrollo agropecuario nacional durante los ultimos 20 afios y un vigoroso mecanismo
dinamizador de la competitividad sectorial. La Ley establecié entre sus finalidades: el
incremento de la superficie regada, el mejoramiento del abastecimiento de agua en las
areas agricolas deficitarias; el uso mas eficiente en la utilizacion del escaso recurso; y la
habilitacion de nuevos suelos a la explotacién agropecuaria mediante obras de puesta en
riego y drenaje.

Estas finalidades especificas se enmarcaron y se enmarcan en la actualidad en
propositos de desarrollo sectorial mas amplios, como el mejoramiento de la productividad
y la produccioén, para incrementar la competitividad y elevar los ingresos de los
productores, asi como acrecentar el nivel de vida de los habitantes de las areas
beneficiarias del riego.

En el afio 1998 se llevd a cabo una evaluacion de los resultados de la aplicacion de la Ley
18.450 en el decenio 1986 — 96, tanto en sus aspectos operativos como en sus impactos
econdmicos y sociales, a nivel nacional y regional. Los resultados de dicha evaluacion
fueron en general muy positivos, destacando la incidencia de la Ley en los cambios en el
uso del suelo hacia rubros mas intensivos de mayor rentabilidad, mediante proyectos
prediales con cuantiosas inversiones complementarias al riego, los cuales generaron
significativos incrementos de produccion, ingresos y empleos.

La actual evaluacion comprende el periodo 1997 al 2003, siendo sus objetivos similares a
los de la evaluacién anterior, privilegiando la medicion de los impactos productivos,
economicos y sociales de los proyectos bonificados por la Ley durante el periodo, asi
como el analisis de eficiencia y eficacia de la institucionalidad responsable de la operacion
de la Ley y del funcionamiento de la misma.



1. El entorno agricola nacional y de la Ley de Riego
1.1 Evolucion del PIB sectorial, el comercio exterior y el empleo

En el periodo 1997 — 2003 se incluyen dos ciclos diferentes de la economia y la
agricultura nacional. El primero de 1997 al 2000, altamente afectado por la situacion
internacional adversa (crisis asiatica, tequilazo, etc.) corresponde a un trayecto declinante,
con la agricultura resistiendo mejor que el resto de la economia las circunstancias
externas negativas.

El segundo ciclo 2000 — 2003 y que se ha continuado hasta el 2005, ha presentado una
recuperacion de las tasas de crecimiento de la economia en general y un comportamiento
inédito del producto interno sectorial, mayor que el del PIB global y superior (para un
periodo tan prolongado) a periodos historicos previos de los ultimos 75 afios.
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Una breve caracterizacion de la evolucion de la agricultura nacional durante el lapso de

siete afos estudiado, se expresa en los siguientes rasgos principales:

El dinamismo fundamental del sector ha sido impulsado por las exportaciones, las
cuales han llegado a conformar el 50% del producto silvoagropecuario.

E! crecimiento de estas exportaciones se ha concentrado en ciertas especies
fruticolas (berries, paltas, citricos, uva de mesa), en vinos y en rubros ganaderos
intensivos, como cerdos y aves.

La fruta fresca y procesada, junto a los vinos, cerdos y aves significaron
exportaciones cercanas a 3.900 millones de dolares en el 2005.

En el dltimo trienio (2003 — 2005) emergen nuevos rubros de exportacion como
lacteos y carne bovina, los que por su calidad (sanidad) obtienen mayor precio que
los mismos que Chile importa en volimenes significativos, hecho que genera
fuertes expectativas en las regiones del Sur (IX y X).

Los cultivos anuales (cereales, leguminosas, oleaginosas, etc.) han continuado
mejorando sus rendimientos, compensando la reduccion de superficie de 100 mil
ha. (12%) producida entre 1997 y el 2003, manteniendo el volumen de produccién
total (quantum).

Han alterado la tendencia general a la reduccion de las siembras anuales dos
factores: la demanda creciente de proteina y aceite vegetal por parte de la
salmonicultura (trigo, raps, lupino); y la importante exportaciéon de semillas (maiz)
aprovechando condiciones sanitarias y de contratemporadas respecto al
Hemisferio Norte.

La balanza comercial silvoagropecuaria ha incrementado continua vy
progresivamente su cuantioso superavit, con particular fuerza en los productos
procesados. Una proporcidn mayoritaria del producto sectorial esta constituido por
insumos para la industria procesadora, el resto se destina en su mayor parte a las
plantas de embalaje para la exportacion. Los tratados de libre comercio signados



por Chile en los ultimos dos afos contribuirdn a acrecentar la producciéon vy
exportacion de productos agropecuarios con mayor valor agregado.

Cuadro N°1

Exportaciones primarias e industriales silvoagropecuarias

15 1995 12000 2005 Variacién
= A L e Gt 2005/ 1995 (%)
Exportaciones AT 49T6v | - TN, .

Primarias 1.759 1.797 2.513 43
Agricolas 1.326 1.585 2.278 72
Pecuarias 37 31 60 62
Forestales 395 181 176 -565
Industriales 2.714 3179 5.394 99
Agricolas 769 1.097 1.753 128
Pecuarias 75 161 715 853
Forestales 1.870 1.922 2.926 56
Importaciones | 1.043 |  1.201 12836} 76

Fuente: ODEPA

La tenencia de la tierra en el dltimo decenio ha mostrado cierta estabilidad, con
incrementos en el precio de la tierra muy correlacionados con la rentabilidad agricola de
los diferentes potenciales agroecolégicos locales o las opciones de actividades no
agricolas (urbanas, turisticas, agrado); pero con un mercado medianamente activo en
término de transacciones.

Las exportaciones del sector agropecuario se concentran en un 98% en explotaciones
que cuentan con riego y la superficie de riego a su vez, se concentra en explotaciones de
mas de 20 Ha. (Censo 1997). Lo anterior implica que las exportaciones provienen en su
mayor parte de explotaciones medianas y grandes, situadas desde el Rio Maule hacia el
Norte.

El empleo en la agricultura nacional experimentd una importante alza en el periodo post
crisis (1985 — 1992), con una prolongada caida posterior desde 1993 al 2002 y una leve

recuperacion en el ultimo cuatrienio. ElI comportamiento del empleo sectorial en el



periodo sefalado tendria los siguientes factores explicativos, segun interpretacion propia
de la Consultora Agraria:

ETAPAS FACTORES

¢ Crecimiento del empleo sectorial (150 mil

Recuperacion de la crisis econdmica 1982 — 84.

ocupados) en todas las regiones, en

Fuertes inversiones fruticolas y vitivinicolas.
especial entre la Ill y la RM.

Ampliacion de las areas de riego.
e 1986 - 1992

» Decrecimiento de la ocupacién desde la Ajuste de mano de obra e incremento de la

V Regién al sur; con mayor caida del productividad.

empleo en regiones de atraccion urbana

(160 mil ocupados).
e 1993 - 2002

e Mecanizacion y automatizacién de labores (riego
tecnificado, fertirrigacion).

e Labores postcosecha fuera de los predios en
plantas especializadas.

» Pérdidas de empleo agricultura campesina.

¢ Recuperacion timida del empleo agricola
entre la Il y VIl Regiones (32 mil
ocupados).

e 2003 - 2005

e Ampliacion de inversiones en cultivos intensivos
(Berries).

¢ Incidencia de programas de emergencia del
empleo (Min. del Trabajo).

¢ Activacion de las exportaciones.

¢ Influencia del empleo en acuicultura incluido en
ocupacion sectorial.

La evolucién diferenciada del producto interno y del empleo sectorial se ha traducido en
un fuerte incremento de la productividad del trabajo, la que ha permitido reducir la fuerte
Entre 1996 — 2004 la
productividad del trabajo sectorial ha crecido en 51%, mientras que la de la economia en

brecha existente entre la agricultura y la economia nacional.

su conjunto lo ha hecho en un 20% en el mismo lapso.



Grafico N°2
Evolucién del PIB silvoagropecuario y el empleo sectorial

—e—PIB Agropecuario —s— Empleo Sectorial

Fuente: INE y Banco Central

1.2 Rol del riego en la competitividad, empleo y desarrollo regional

Las inversiones en riego y mas concretamente la implementacion de proyectos
bonificados por la Ley de Fomento al Riego, han tenido diversas implicancias en el
desarrollo de la agricultura nacional y regional en el periodo de estudio, destacando las de

signo positivo que se indican:

* Han contribuido sustancialmente a la innovacién tecnologica en el manejo y
aprovechamiento del recurso agua, permitiendo extender la superficie
efectivamente regada y elevar la productividad, a través de lo sistemas de riego
por goteo y microaspersion, asi como por la fertirrigacion. Esta tecnificacion se ha

difundido en diversas areas de riego de la Ill a X Region.



*= Han facilitado la habilitacion de suelos tradicionalmente considerados con clases
de uso no agricola, los que se han incorporado a la fruticultura y viticultura de
vanguardia destinada a la exportacion, como lo implementado en los Valles de
Casablanca, San Antonio, Apalta o Petorca, entre tantos otros.

= Han acompaniado o han sido un elemento constitutivo vital de proyectos de
produccion integral, con gran inversion complementaria privada en plantaciones e
infraestructura, que son en la actualidad el eje de la modernizacién fruticola y
vitivinicola.

* Han permitido incrementar la productividad de ciertos cultivos como la remolacha,
cuya tecnologia ha situado a este rubro en los niveles mas altos de productividad
mundial.

= Han ampliado en forma directa la superficie irrigada, incorporando tierras
ganaderas o agricolas extensivas de secano, con pocas opciones de uso rentable,
a la produccién intensiva de frutales, viias y semilleros.

Es dificil concebir la modernizacién y la capacidad demostrada por la agricultura nacional
para competir en los mercados internacionales, si no hubiese existido un gran impulso a la
inversion en riego, particularmente a nivel predial, como el que se ha llevado a cabo en el
pais durante los Gltimos dos decenios. La pregunta que cabe hacerse es ;si no hubiesen
existido los incentivos de la Ley 18.450, los privados hubiesen ejecutado los proyectos de
inversion en riego?.

La respuesta es parcialmente negativa. Sin estos incentivos una gran parte de los
medianos agricultores y sin duda, la mayoria de los pequefios agricultores no habrian
realizado las inversiones, ya sea por falta de recursos o porque habria desaparecido la
motivacién para tomar una decision positiva. Esto es lo expresado (ex - post) por los
miles de productores consultados en ambas evaluaciones, e incluso algunos de los
grandes agricultores se sumaron a este juicio argumentando que la bonificacién habia
sido determinante para garantizar (en el margen) la rentabilidad de la inversion. También
es cierto, que en la medida que la rentabilidad de las inversiones es mas incierta, que los
proyectos mas obvios ya fueron ejecutados, que el porcentaje de la inversion



representado por la bonificacion disminuye o que los costos asociados a la obtencién de
la bonificacion aumentan, la incidencia de la Ley en la definicion de los privados de invertir

0 no en proyectos de riego es menos influyente. Esta es una tendencia que se insinta

progresivamente en las percepciones de medianos y grandes agricultores.

El impacto de la Ley en el empleo tiene caracter menor en la etapa de construccién de las

obras, cuando se da ocupacion a cientos de trabajadores temporales; en cambio en una

alta proporcion, las consecuencias permanentes de las obras de riego sobre la ocupacion

agricola son mucho mayores. Como se vera en el capitulo referente a impactos, la

tipologia de las obras tiene fuerte repercusion en el empleo:

Los proyectos de tecnificacion (microaspersion, aspersion y goteo) ocupan poca
mano de obra especializada en la etapa de ejecucion; reducen (si ya existia riego)
el empleo agricola debido a la automatizacién de las faenas, pero elevan la
productividad del trabajo y las exigencias de nivel educacional del trabajador.

Las obras de drenaje, asi como las de captacion (pozos), derivacion y
almacenamiento, se realizan progresivamente con tecnologias mas mecanizadas y
poca mano de obra especializada. Por el contrario, una alta proporcion se traduce
en incrementos de las areas regadas e intensificacion en el uso del suelo, con la
ocupacion consiguiente de numerosos contingentes de trabajadores agricolas
permanentes y estacionales.

Las obras de caracter extrapredial, en su mayoria de conservacion y reparaciéon de
canales, tienen una significativa ocupacién no especializada y temporal en el
periodo de ejecucion; pero poco impacto en la ocupacion agricola, porque en gran
parte contribuyen a brindar mayor seguridad de riego, pero no alteran la superficie
irrigada ni los patrones de uso del suelo.

En los ultimos afios (2000 en adelante) se ha incrementando la preocupacion por el

desigual desarrollo regional experimentado por la produccion agropecuaria nacional, con

menores tasas de crecimiento en las regiones y provincias del rio Bio-Bio hacia el Sur.



Este concernimiento, ha inducido al MINAGRI a la utilizacion de los instrumentos de

inversion, fomento e innovacion tecnolégica de que dispone, para reorientarlos hacia la

Zona Sur en una estrategia de discriminacion regional positiva. La Ley de Riego también

ha sido incluida en esta orientacion estratégica, sin mayores impactos favorables a la

finalidad perseguida, por tres factores explicativos principales:

Las limitaciones relativas de la Zona Sur con respecto a otras regiones del Centro
y Norte Chico, para reconvertir el uso del suelo hacia rubros mas intensivos y de
mayor rentabilidad, son en gran parte de caracter agroecolégico. Los rubros en
los cuales Chile ha demostrado mayor capacidad competitiva en los mercados
internacionales (vinos, frutas, semillas, carne de cerdos y aves) tienen menos
opciones naturales en la Zona Sur.

Las obras de riego aisladas de proyectos integrales de inversion y en el caso de
productores con limitaciones de acceso (a inversiones, financiamientos, gestion,
mercados directos, innovaciones tecnolégicas), sin la concurrencia y apoyos de
instrumentos que resuelvan estas limitaciones, no tienen mayores posibilidades de
generar impactos positivos sobre los equilibrios en el desarrollo regional. Esto es
lo que ha sucedido: en la Zona Sur las obras de riego no han sido acompanadas
del resto de los instrumentos y en su mayoria no han formado parte de proyectos
integrales.

Los propios productores, de diferentes tipologias, no tienen mayor interés en
participar en las demandas por bonificacion al riego, en consideracion a la falta de
opciones rentables de inversién y al riesgo de incurrir en mayores costos sin
garantia de beneficios de retorno asociados.

Esta restriccion se potencia por el hecho que la escasez de agua de riego en la
Zona Sur, es un elemento menos limitante para sus actividades agropecuarias
tradicionales dada la pluviometria dominante.

Como se vera mas adelante, en los resultados de la evaluacion de impacto, junto a estos

aportes positivos verificables, se han producido otros no tan positivos, tales como: la

asignacion de recursos para riego a iniciativas poco rentables; el uso del instrumento



fomento a la inversién privada en riego para fines que no corresponden a su disefio, ni a
su capacidad de brindar soluciones a la problematica que se pretendia resolver; o la
utilizacién de los recursos de la Ley en proyectos extraprediales para sustituir actividades
de conservaciéon y mantenimiento que corresponden a la esfera de responsabilidades de
los usuarios privados.

1.3 Incidencia de la Ley de Fomento en la extension irrigada

La superficie real de riego del pais es practicamente desconocida. De acuerdo a las
mediciones del Proyecto Aerofotogramétrico (CIREN — CORFO, 1987), la superficie de
riego del pais alcanzaba a 1.385.206 hectareas, de las cuales la clase IV de riego (con
serias limitaciones) ocupaba 422.000 hectareas. Esta medicion de hace 20 afios ha sido
fuertemente alterada, tanto por las inversiones en riego hechas con posterioridad en todo
el periodo de vigencia de la Ley 18.450, como por los cambios en el concepto de
clasificacién de los suelos. Estos ultimos, han significado la incorporacion de suelos al
riego y a los cultivos intensivos, en topografias de la Zona Central y del Norte Chico
previamente valoradas como secanos sin potencial de uso agricola.

El Censo Agropecuario de 1996 — 97, afo de intensa sequia, registré un total de
1.053.900 hectareas de riego, cifra ligeramente inferior a la consignada en los Censos de
1955, 1965 y 1976.

En la evaluaciéon de la Ley 18.450 realizada por Agraria para el periodo 1986 — 96, se
estableci6¢ que en el decenio, los proyectos bonificados habrian significado el
mejoramiento de 162 mil hectareas y nuevo riego para 19.700 hectareas'. En el actual
periodo evaluado 1997 — 2002, la superficie beneficiada por los proyectos de riego
ascendi6 a 219.236 hectareas, de las cuales 21.553 hectareas corresponderian a nuevo
riego. Se entiende por beneficiada aquella superficie que recibid mayor seguridad de
riego, se reconvirti6 de secano a riego o tecnificé el uso del agua mejorando su
productividad.

' Cifras distantes de las que registraba la CNR en su banco de datos y que ascendian a 379 mil y 22,4 mil,
respectivamente.
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g S ey ada 1997 — 2002 (Ha.)
i | | Extraprediales
Beneficiada 143.427
Nuevo Riego 7.150

Estas cifras, aunque diferentes a las registradas en el banco de datos de la CNR, indican
para el periodo una alta incidencia de la Ley de Riego en la superficie de riego nacional,
contribuyendo a un mejoramiento del mismo equivalente a cerca del 20% de la extension
irrigada total, junto a un incremento aproximado al 2% de esta.

2. Lainstitucionalidad de la Ley 18.450

El examen de la estructura institucional, sus estrategias y operatorias, asi como la
percepcion de las mismas por parte de los diferentes agentes involucrados, es la materia
tratada en el presente capitulo.

2.1 Los cambios de focalizacion

La Politica Nacional Agraria, que refleja el acuerdo politico logrado en las mesas de
trabajo entre sector publico y privado (empresarial y campesinos), se propone el logro
simultaneo del crecimiento sectorial y su competitividad globalizada, con la integracién de
las regiones mas atrasadas y de los grupos de agricultores pequenos menos favorecidos.
Esta politica general se ha pretendido implementar en la operatoria de la Ley de Riego,
dando un impulso especial a las inversiones a favor de regiones del Sur y de concursos
preferentes a favor de pequefos agricultores y sus organizaciones, en particular desde al
aino 2000 en adelante, haciendo uso de las prerrogativas establecidas en las
modificaciones a la Ley de Riego de 1994 que incorporé expresamente como

beneficiarios a los pequerios productores agricolas y a las organizaciones de usuarios.
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Bonificaciones Ley 18.450 (Banco de Datos CNR)

1988 - 1996 1997 - 2004
Miles UF % Miles UF %
Campesinos 972 31 3.466 43
Medianos 3.001 37
Empresarios 2.196 69 569 07
Organizaciones - 1.016 13
Suma 3.168 100 8.082 100

Las cifras anteriores indican que mientras en el primer periodo los campesinos
concentraron sélo el 31% de las bonificaciones de la Ley, en el periodo 1997 — 2004 las
bonificaciones asignadas a los campesinos y sus organizaciones se elevaron al 56%. Los
montos promedios de bonificacion anual para el riego se ftriplicaron durante estos
periodos, pasando de 352 mil UF entre 1988 — 96 a 1.010 mil UF entre 1997 — 2004; por
lo tanto en términos absolutos los empresarios aumentaron entre ambos periodos el
monto anual de las bonificaciones recibidas, pero los campesinos casi quintuplicaron el

monto de bonificaciéon anual asignada.

La distribucion regional también evolucioné hacia una menor concentracion en la Zona
Central.

Distribucion Regional de las Bonificaciones Ley 18.450

1988 - 96 1997 — 2004

Regiones %
Iyl 1,0 3,0
NylIv 12,7 19,6
VyRM 39,5 15,1
Viy Vil 36,9 40,0
VIIL IXy X 10,4 20,3
Xly Xl 0,5 2,0

100,0 100,0

Fuente: Banco de datos CNR.



En efecto, las Regiones V y RM que obtuvieron el 39,5% de las bonificaciones entre 1988
y 1996, descendieron al 15,1% entre 1997 y el 2004; mientras las regiones desde la VIl a
la X incrementaban su participacion desde el 10,4% al 20,3% en los mismos periodos.

Las modificaciones a la Ley (1994) y el consecuente cambio de estrategia de los ultimos
anos, la que modifica la focalizacion previa hacia beneficiarios con un mayor perfil de
inversionistas, ha tenido como se vera mas adelante consecuencias, tanto en el impacto
de los proyectos como en la eficiencia de la operatividad del sistema.

El legislador al ampliar los beneficios de la Ley de Fomento al Riego para organizaciones
de regantes y pequefnos productores agricolas, estableciendo incluso la posibilidad de
postular a sus beneficios a “organizaciones en vias de constitucion” (Art. 2), ha
incorporado a grupos objetivo que no tienen las caracteristicas de inversionistas, pero no
proveyo en términos concretos de los instrumentos requeridos para la implementacion de
estos beneficios ampliados.

Basicamente se pueden identificar dos carencias principales para la inclusién plena de
estos beneficiarios: la disponibilidad de mecanismos de prefinanciamiento para la
construccion de las obras de riego y la incorporacion del riego en un proyecto integral de

desarrollo agropecuario, con todos los ingredientes de apoyo requeridos.

a) La exigencia de pago de las bonificaciones contra las obras construidas y
recepcionadas conforme, que impone la Ley (Art. 7), es de dificil cumplimiento
para los pequefos agricultores y las organizaciones de usuarios. Aunque las
modificaciones a la Ley consideraron la posibilidad de prefinanciamiento, éste no
fue implementado y en su reemplazo se proveyeron préstamos de enlace en el
presupuesto de INDAP, los que en los ultimos afos se han reducido
progresivamente, incrementando en paralelo las exigencias para acceder a los
mismos.

Similar dificultad enfrentan los agricultores mas pobres para cumplir con el
requisito de aportes propios como contrapartida a la bonificacion publica.
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b) Aunque el riego es un poderoso instrumento para el desarrollo agropecuario, si no
es complementado por otras medidas e intervenciones que valoricen esta
inversion, no genera los resultados esperados.

» Las restricciones de la pequefa agricultura para acceder a los financiamientos
que le permitan, por un lado realizar obras de riego antes de la bonificaciéon y
por ofro, invertir en la reconversion del uso del suelo hacia rubros mas
rentables;

= Sus dificultades y mayores costos de transaccion para conectarse con los
mercados mas exigentes de exportacién y las agroindustrias;

= Sus limitaciones para realizar innovaciones tecnolégicas que eleven la
productividad y calidad de sus productos;

Estas son entre otras carencias, los factores que dificultan el acceso de los pequerios
agricultores a los beneficios de la Ley e impiden que la inversién en riego por si sola
modifique sustantivamente sus estructuras productivas y sus ingresos. Por ello se postula

la necesidad de un proyecto integral de desarrollo, del cual el riego es un componente.

El otro cambio estratégico significativo, la mayor focalizacion de las inversion en riego
hacia la Zona Sur, se vio enfrentado a restricciones de otra naturaleza, relacionadas con
las opciones mas reducidas de reconversion hacia rubros mas rentables de caracter
intensivo, como frutales o viticultura y el bajo impacto econdmico del riego en los cultivos
anuales o las praderas dedicadas a la ganaderia de carne y leche.

En la perspectiva del desarrollo sectorial futuro y de las demandas de los mercados,
adquieren mayor relevancia nuevos temas vitales para conservar los niveles de
competitividad de la agricultura chilena, tales como la calidad de las aguas de riego y las
Buenas Practicas Agricolas. Estas nuevas tematicas tienen implicancias para la Ley de
Riego, porque debe adecuarse a estas exigencias contemplando acciones de prevencion,
mitigacion y descontaminacién de las aguas y otras medidas relativas a la tecnificaciéon y
los sistemas de riego.
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2.2 La estructura institucional y su eficiencia

El modelo de administracion de la Ley es el de un operador interinstitucionalmente
coordinado con otras entidades puablicas, que interactia con diferentes tipologias de
agricultores a través de la intermediacién de consultoras y constructoras privadas.

La Secretaria Ejecutiva de la Comisiébn Nacional de Riego actia como institucion
responsable de la conduccién del sistema, es apoyada operativamente en forma directa
por SAG y DOH, (Comisiones Regionales de Riego) y otras instituciones como DGA,
INDAP, INIA, CORFO y CONAMA, en forma indirecta.

La evaluacion de este modelo institucional, que funciona y que ha permitido triplicar la
inversiéon publica en proyectos de riego ademas de duplicar la inversion privada en los
mismos, durante el periodo en andlisis con respecto a la etapa anterior, ha revelado
problemas que se pueden ordenar en cuatro grandes areas:

i. Lamodernizacion de las instituciones publicas en el sector

Esta es una condicién para la operacion eficiente del modelo institucional de la
Ley, el manejo de informacion funcional y comun entre las entidades participantes,
la que permite la toma de decisiones articuladas, el trabajo transversal entre
servicios y la integracion de productos e instrumentos para los beneficiarios.

Se desprende de la evaluacion, que estas condiciones aun no existen y que para
varias de las instituciones la participacion en la Ley de Riego es un ejercicio
informal, es decir fuera de presupuesto, de metas institucionales e incluso legales.
Esto repercute en la integraciéon de los servicios y resta eficiencia y eficacia a la
operacion de la Ley.

ii. Ladimension regional y el nivel central
La CNR depende de las instituciones regionales, no sélo en el plano operativo,

también para incorporar el conocimiento y la perspectiva regional en el proceso de
analisis y toma de decisiones.
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La percepcion de consenso de los agentes involucrados es que las instituciones
regionales no agregan valor al sistema, porque todo se resuelve en el nivel central
y ésta retroalimentacion con las visiones regionales no existe.

Otro punto importante en esta relacion regiones — centro, es la existencia de
conflictos entre las directrices centrales de las instituciones participantes y los
criterios o actividades emanadas de las Comisiones Regionales de Riego, las que
no se encuentran armonizadas ni complementadas.

Estas tensiones no pueden ser controladas ni resueltas por la Secretaria Ejecutiva
en el Nivel Central, por lo que afectan la eficiencia en la administracion de la Ley.

Los costos de oportunidad asociados al modelo.

Esta variable emparentada con el riesgo y por lo tanto con los costos de operacion,
tiene dos incidencias principales. La primera esta vinculada a las instituciones
publicas participantes, las que por involucrarse en actividades demandadas por la
operacion de la Ley de Riego deben postergar o realizar sin el tiempo adecuado,
las actividades institucionales que son propias de su mandato legal y
responsabilidad politica y por la cual son finalmente evaluadas. En esta
disyuntiva, las instituciones tienden obviamente a privilegiar las actividades propias
y a relegar las relacionadas con la Ley, con el consiguiente costo a la operatoria.

La segunda esta vinculada a la dinamica de los tiempos de los procesos. Todos
los factores que incidan en un ciclo mas lento de los proyectos, en sus diferentes
fases desde la postulacion hasta el pago de los bonos, redundan en un mayor
costo.

Ante un mayor numero de proyectos, con mayor porcentaje de proyectos de
pequenos agricultores y con menor involucramiento de las instituciones, los ciclos
de revision son mas lentos, lo que significa costo de oportunidad para nuevos
concursos y costos reales para cada proyecto bonificado.
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El nUmero de proyectos postulados y evaluados por la CNR entre 1997 y el 2003
se elevé en 34% (en el 2002, en 64%), totalizando en todo el periodo 12.369

proyectos, con el siguiente resultado:

N

Postulados y evaluados ' 12.369 100
Seleccionados 5.225 42
No seleccionados (*) 2.258 18
No admitidos 3.981 32
Retirados 1.005 08

(*) Son proyectos evaluados y admitidos en primera instancia, pero sin puntaje.

La tendencia ha sido hacia el incremento del porcentaje de proyectos
seleccionados, pero de toda forma, con un incremento de costo derivado de la
revision de un gran numero de proyectos que finalmente no son bonificados.

Los plazos desde que se aprueba el pago de la bonificacion a un proyecto
seleccionado y el bono que efectivamente se paga son prolongados® en el caso de
los campesinos, pero estos no han sido alterados mayormente entre 1997 y el
2003 y difieren bastante segun la tipologia de productores:

Plazo medio 1997 — 2003

i : R _N°Diss
Campesinos 503
Medianos 363
Empresarios grandes 325
Organizaciones 343

En los 2.485 proyectos de riego intraprediales bonificados entre 1997 y el 2002 se
pudo comprobar, gracias al banco de datos de la CNR, que el costo original de
estos proyectos segun la propuesta de los postulantes, diferia del costo final

* El plazo maximo legal son 360 dias, pasado el cual hay que solicitar prolongacion del plazo.
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autorizado en 1,4% y la bonificacion autorizada respecto a la solicitada en 1,3%, lo
cual significa que al menos en cuanto al valor de las inversiones, todo el extenso
proceso de revisién no altera fundamentalmente los resultados. En los 906
proyectos extraprediales registrados en el mismo periodo, la diferencia es aun
menor, tanto en la inversion total como en la bonificacion, la diferencia entre la
postulacion original y lo autorizado se reduce al 0,9%.

El mercado privado y el rol de las consultoras

La orientacién estratégica de la Ley responde a una politica agraria pero se
implementa operativamente de acuerdo a las reglas del mercado privado. Es asi
como la orientacion focalizada en los proyectos intraprediales de agricultores
pequefios y extraprediales de organizaciones de regantes, mayoritariamente
también pequefios, pasa por la intermediacién de empresas consultoras.

El diagnéstico realizado indica que el mercado de proyectos de riego excluye o
traslada los costos a los actores menos competitivos, a través de la intervencion de
las empresas consultoras, las que se han integrado verticalmente para ofrecer
servicios de construccion, ventas de productos y equipos relacionados con la
infraestructura de riego e intermediacion financiera indirecta.

Las empresas consultoras mayores y de mas vasta experiencia han concentrado
sus servicios en los empresarios medianos a partir del 2000, argumentando los
altos costos operacionales (los mayores plazos, las dificultades para recopilar
antecedentes, la dispersién, bajo monto de inversién, etc.) asociados a la
preparacion de postulaciones para pequefios agricultores. Ello ha significado que
las demandas de pequenos agricultores y de organizaciones de regantes son
cubiertas por consultores de menor historial y “expertise”.
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Grafico N°3

Distribucién de bonificacion por tipo de beneficiarios en los proyectos preparados por
las 10 consultoras histéricamente mas grandes

1992 - 2004
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Este accionar de las consultoras se traduce en restricciones para que los pequenos
accedan a la Ley de Riego y en el rechazo de una alta proporcion de sus postulaciones,
porque las consultoras con las cuales han trabajado tienen menor experiencia técnica y
administrativa. En vista del alto rechazo de proyectos en los concursos de riego, la
Secretaria Ejecutiva desarrollé un nuevo paso de certificacion previa a la postulacion para
todos los proyectos que se presentasen a concurso, reduciendo la proporcion de rechazos
pero elevando los costos de operacion de la CNR y los costos de los privados, en
particular de los empresarios que por la calidad de sus proyectos no requieren pasar por
esta ventanilla de revision ex — ante.

En resumen, la evaluacion conduce a la conclusion que el actual modelo de
operador “interinstitucionalmente coordinado” ha llegado a los limites practicos de
eficiencia, encontrandose saturadas las capacidades existentes, incrementando la
percepcion de riesgo de todos los actores involucrados, con redundancias
negativas como mayores costos e intervenciones regulatorias adicionales para la
Secretaria Ejecutiva.



2.4 La percepcion de los actores acerca de la institucionalidad y su
operacion

En el trayecto de la evaluacién se entrevisté a 30 o0 mas personeros en cada uno de los
cuatro grupos siguientes: agentes de la institucionalidad publica; empresas consultoras y
constructoras; empresarios medianos; y asociaciones de regantes.

Los puntos de vista de estos diferentes grupos de actores difieren en ciertos aspectos en
funcion del rol que cada uno de ellos ocupa en la operatoria de la Ley, pero en muchos
otros existen consensos o coincidencias de perspectiva. Estos puntos de vista son parte
de la informacién de base del estudio y no necesariamente corresponden a las
conclusiones de la evaluacion; aunque deben ser consideradas con el conjunto de los
otros antecedentes recogidos en la evaluacién, tienen el valor per se de reflejar la
percepcion de los actores.

Las principales percepciones y opiniones de los consultados se resumen a continuacion,
de acuerdo al orden de las tematicas abordadas:

i. Estrategia y focalizacion de la ley

Aunque la mayoria de los agentes publicos valoran positivamente el concepto de
focalizacion, una mayoria (55%) reflejé su opinion negativa respecto a la funcionalidad de
la Ley para beneficio de los pequefos agricultores, en razén a que fue concebida y
disenada para operar con agricultores con “respaldo financiero” y proyectos “integrales de

inversion”.

En el razonamiento de los que estan en desacuerdo con esta estrategia priman dos
argumentos principales:

“El principal problema detectado con esta estrategia es que un instrumento disefiado y

pensado para medianos y grades empresarios se esta forzando para incentivar al
pequerios agricultor”.
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Entre los que respaldan la actual politica de focalizacion, se admiten los costos de la
misma:

“La actual politica es muy necesaria para generar la condiciones y hacer accesible el
instrumento de la Ley a sectores vulnerables que de no existir focalizacion quedarian sin
acceso, aun cuando ésta haga mas engorroso y largo los tramites”.

Otro grupo importante de actores del sector publico, admitiendo te6ricamente la validez de
una estrategia de focalizacion sefialan que no existen las condiciones operativas para
implementarla o que los costos son muy altos:

“Se observa que el interés de los agricultores por participar en concursos ha ido
decreciendo, debido a que el proceso administrativo es percibido como engorroso,
entrabador y poco agil”. Esta afirmacién es valida para pequefos agricultores, no asi para
el conjunto.?

“La Ley es un hijo hibrido de padres multiples, la focalizacion esta bien pero al existir
muchas instituciones ejecutoras la armonizacién de los objetivos propios de éstas y los de
la Ley, posterga los plazos de ejecucion y burocratiza el instrumento”.

Las opiniones de las empresas consultoras y constructoras con respecto a esta materia
no son muy pertinentes, al margen de insistir en que la priorizacion hacia los pequenos
complica el desarrollo de los proyectos. Centran sus percepciones en aspectos
operativos, como la falta de alineamiento estratégico y criterios comunes entre las
instituciones participantes; la carencia de autonomia de las CRR frente al nivel central y

su funcionamiento muy burocratizado.

* Proyectos presentados a concursos de la Ley, por afio:

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
Total 1.261 1.595 1.951 1.821 1.961 2.066 1.684
Pequefios Agricultores 586 375 644 575 477 438 186
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ii. Productos asociados alalLey

Prima un generalizado desconocimiento acerca de los mecanismos de capacitacion,
transferencia tecnoldgica o investigacion agronémica relacionados con la Ley de Riego, a
nivel de agentes publicos, consultoras y agricultores.

En relacién al financiamiento, mientras la mayoria de los actores publicos no tiene
objeciones a la operacion crediticia de INDAP, si la tienen las consultoras por la falta de
coordinacion con la CNR, lo engorroso de los tramites y la limitacion de recursos
crediticios. Las organizaciones de regantes tienen en la mitad de los casos opinantes una
evaluacion negativa del crédito de INDAP.

Los empresarios aludieron en particular a los problemas del flujo de caja y a los elevados
costos financieros que los mecanismos de financiamiento vinculados a la Ley, les
significan.

iii. Procesos de postulacion y revisiéon de proyectos

Tanto actores publicos como privados coincidieron en lo prolongado y engorroso del
proceso de postulaciéon, considerando que la cantidad de antecedentes solicitados era
excesiva e innecesaria.

Igualmente critica ha sido la percepcidon acerca de los aplazamientos y modificaciones en
los calendarios de concursos. Algunos estiman que los “celos institucionales” de la CNR
son excesivos en la revision y antecedentes solicitados, excediendo los términos
contemplados en la Ley y sus reglamentos.

La critica mas unanime al proceso de revision se circunscribe a las diferencias o

heterogeneidad de criterios entre los revisores de los proyectos y los largos plazos de
revision.
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iv. Evaluacion de los agentes involucrados en el proceso

La calidad de las consultoras es un tema que recorre transversalmente a los actores. Los
agricultores reclaman de la incertidumbre y falta de informacion acercad e la calidad de
las consultoras; las propias consultoras sefialan que hay deficiencias en el sistema de
registro de consultores, su actualizaciéon y control, los agentes del sector publico indican
que las buenas consultoras son unas pocas y que los malos proyectos elaborados por
consultoras técnicamente débiles conducen a mas inspecciones, modificaciones de obras
y tensiones al interior del sistema.

La actuacion de las Comisiones Regionales, la coordinacién al interior de la misma de las
instituciones participantes y su relacion con la CNR central, son temas sujetos a
cuestionamiento. Se pondera negativamente la carencia de institucionalidad y de
respaldo legal para las CRR; la falta de criterios comunes entre las entidades
participantes y la carencia de prioridad en su mandato frente a las demandas de la Ley; el
centralismo de la CNR y el caracter poco resolutivo de las CRR; la ausencia de
estrategias regionales articuladas con la Ley.

v. Lainspeccion de las obras

La mayoria de los entrevistados percibe que la inspeccion de las obras durante su
ejecucion y a su término es débil. Se explica que esto se debe a la falta de recursos
especificos para esta inspeccion, asi como, a las tareas prioritarias propias de su servicio
por parte de los inspectores (DOH — SAG).

Igualmente explicitos son los sefialamientos respecto a la carencia de uniformidad de
criterios para la inspeccion entre las regiones y la CNR, con perjuicios en los plazos.

La tercerizacion de las inspecciones, con pago por parte de los beneficiarios se estima
incompatible o incoherente; mientras que la introduccién de los Asesores Técnicos de
Inspeccion (AITO) se cuestiona por su falta de responsabilidad administrativa, por el
mayor costo que significardn para los proyectos y por las mismas supuestas
incompatibilidades de los servicios tercerizados.
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vi. Acreditacion y pago de los bonos

Se expresa que la lentitud de la CNR para tramitar el pago de los bonos; la desmotivacion
para solicitar créditos de enlace debido al proceso largo y engorroso de pago de los
bonos; el proceso dificil de acreditacion de gastos (imputacion de trabajo propio) para los
pequenos productores; la heterogeneidad de criterios para la revision de las rendiciones
de gastos; y la carencia de valor financiero del bono frente al sistema bancario, son las
grandes limitaciones indicadas por los actores con respecto a los bonos.

Cabe destacar que buena parte de las criticas o apreciaciones negativas respecto a los
plazos y burocratizacion de los procedimientos operativos de la Ley son similares a los
expresados en la evaluacion anterior (1986 — 1996) y en otras investigaciones como las
referidas a la operacion de las Comisiones Regionales de Riego (CNR, 2003).

3. Los impactos de la Ley en el periodo 1997 — 2003

La metodologia utilizada para medir los resultados de la aplicacién de la Ley, es la misma
utilizada por Agraria en la evaluacion del periodo 1986 — 1996. Fue concebida para
cumplir con los términos de referencia en cuanto a sus requerimientos de
representatividad estadistica de los subuniversos diferenciados para efecto de
evaluaciones especificas, es decir por: regiones, tipos de obra, tipologia de productores,
comunas pobres, género, grupos étnicos y cuencas.

Los componentes esenciales de la metodologia empleada fueron los siguientes:
i.  Estudio del universo
Se estudiaron todos los proyectos bonificados en el periodo 1997 al 2002, excluyendo el

2003 porque era poco previsible que la medicién del 2004 hubiese expresado resultados
de obras recién terminadas. Se logré cubrir el 91% del universo total:
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i N°Proyectos | N° Proyectos %
Universo Encuestados
Intraprediales 2.348 2.136 91
Extraprediales 906 825 91
3.254 2.961

. Estudio de grupo control

Se investigdb a un numero significativo de productores que habiendo postulado a
concursos de la Ley no hubiesen obtenido bonificaciéon y a otro nimero importante de
productores vecinos, de las mismas areas agroecologicas de los proyectos bonificados y
que nunca hubiesen postulado a los beneficios de la Ley 18.450.

A estos grupos se les estudid® con un doble objetivo, conocer cual habia sido su
comportamiento respecto a la inversion en riego y comparar el resultado econémico de
sus predios en relacion al de los proyectos bonificados.

Complementariamente a lo anterior, se estudiaron proyectos con deficiencias técnicas,
escogiendo 50 de estos, con el proposito de identificar las causas de estas deficiencias.

iii.  El andlisis comparativo antes y después del proyecto.

En cada uno de los proyectos estudiados se reconstruyeron los antecedentes sobre la
estructura productiva, la productividad por rubro y el empleo existentes el afo agricola
previo al proyecto de riego, en su area de influencia;, recopilando estos mismos
antecedentes para el ultimo ciclo 2003 — 2004. Los cambios producidos entre ambos
periodos, ex—ante y ex—post a cada proyecto, fueron la base de los calculos de la
evaluacion econémica.

iv.  Aplicacion del deflactor tasa de crecimiento del PIB agricola.

Con el fin de aislar los resultados de la incidencia de factores globales y atribuir mas
directamente los resultados netos a las inversiones en riego de la Ley, los cambios antes
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y después del riego se deflactaron por la tasa de crecimiento del PIB sectorial durante el
periodo.

3.1 Los impactos en la produccion

i. Cambio de uso del suelo

La introduccion del riego tiene su mayor impacto productivo en el cambio del uso del
suelo, asociado a las tres cuartas partes de los proyectos bonificados. Este cambio se ha
expresado en un fuerte incremento de la superficie de frutales y vides viniferas, el que se
produjo en tierras habilitadas por el riego y que previamente no tenian uso productivo o

por sustitucion de praderas anuales y permanentes.

Cuadro N°2
Cambios en uso del suelo. Proyectos intraprediales (Hectareas)

Uso del suelo Antes del riego  Después del riego  Diferencia (%)
Cultivos anuales 13.785 13.915 0,9
Hortalizas y flores 1.127 1.652 46,6
Frutales 15.882 23.906 50,5
Vides viniferas 6.491 12.417 91,3
Praderas 25.130 19.054 -242
Sin uso agropecuario 13.389 4.885 -63,5
Total 75.809 75.809

Fuente: Encuesta Agraria, proyectos 1997 — 2002.

En todas las tipologias de productores los cambios en el uso del suelo son significativos,
pero tanto la incorporacién de frutales como de vides viniferas es relativamente mucho

mayor en los empresarios grandes y medianos, en relacion a los campesinos.

Incremento de Superficie (%)
Frutales Vides Viniferas
Campesinos 32,3 38,2
Empresarios medianos 57,1 73,5
Empresarios grandes 43,1 138.,6
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El incremento de la extension de uso intensivo en frutales y vides viniferas respecto a la
superficie total, es mayor en tres regiones: de O’Higgins (45%); Metropolitana (34%); y de
Coquimbo (30%). En un segundo grupo se ubica la Regién del Maule (15%) y del Bio —
Bio (13%).

En los proyectos extraprediales, los cambios en el uso del suelo son muy menores. La
mayor variacion del patron de uso se observa en las extensiones de nuevo riego, pero
ellas representan sélo 7.150 hectareas de un total de 143.427 hectareas afectadas por los
proyectos bonificados en el periodo del estudio.

ii. Cambios en la productividad

Estos mejoramientos de la productividad son de gran magnitud en frutales y vides
viniferas plantadas antes del riego y que mejoraron sus sistemas de riego, principalmente
por las inversiones en microaspersion y goteo, o que recibieron mayor volumen de agua,

optimizando la respuesta a sus demandas fisiolégicas por este vital elemento.

La mejoria de rendimientos es mas relevante en frutales y supera el 74% en nogales,
paltos, uva de mesa y manzano rojo. Entre los cultivos anuales el Unico cambio expresivo

se observa en remolacha, que obtiene aumentos del 34%.

Las manifestaciones de incrementos de productividad estan presentes en todas las
tipologias de productores, aunque en orden de precedencia son mayores en empresarios
grandes, medianos y campesinos. Lo mismo sucede en cuanto a regiones, pero como las
estructuras productivas son marcadamente regionales y los cambios de productividad son
diferenciados por rubros, también se distinguen por mayores incrementos de
productividad las regiones de Valparaiso, Coquimbo, Metropolitana y de O’Higgins.

3.2 Los incrementos en los ingresos netos

El incremento de los ingresos netos globales, del total de proyectos intraprediales mas los
extraprediales evaluados y las inversiones correspondientes a los mismos, son los valores
que se indican a continuacion:
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] Millones de Pesos 2005 | Miles Dolares*
Inversiones Totales 182.502 344.343
= Aportes riego privados 54.047 101.975
= Bonificaciones Ley 18.450 78.341 147.813
* Inversiones complementarias 50.114 94.555
Incremento ingreso neto anual (Afio 10) 205.648 388.015
Valor actualizado neto (10 Afos) Ingresos 340.589 642.621

La repercusion econémica de las inversiones en riego y de las inversiones
complementarias a las mismas, en el ingreso de los agricultores beneficiados, tiene una
enorme dimension a largo plazo, que se manifiesta en montos progresivos desde el ciclo

inicial de utilizacion de la inversion.

El valor actualizado neto de los ingresos (horizonte 10 anos) y de las inversiones por tipo
de beneficiario, en proyectos intraprediales son los siguientes:

Miles Pesos Délares

Inversion total por beneficiario
Campesino 18.140 34.226
Empresario mediano 49.499 93.394
Empresario grande 83.766 158.049
Bonificacion riego por beneficiario
Campesino 8.940 16.868
Empresario mediano 15.384 29.026
Empresario grande 18.050 34.057
Valor actualizado neto (10 aﬁos)m
Campesino 11.728 22.128 |
Empresario mediano 104.467 1 197.108 :
Empresario grande [ 417.492 . 787.721 |

Los valores anteriores permiten deducir que la relacion entre bonificacion publica al riego
e inversion total de los proyectos difiere notablemente segun el tipo de beneficiario:
mientras para los campesinos ésta es de 0,5; en los medianos y grandes la relacion baja
a 0,3 y 0,2 respectivamente.

“‘ 530 pesos / ddlar.
) De los Ingresos
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Los VAN son mas altos en relaciéon a la inversion, en la VII, VI y VIII Regiones; por el
contrario son relativamente mas bajos en la IX y en las regiones extremas del Sur y del
Norte.

3.3 Empleo y otros impactos

3.3.1 Los efectos en el empleo

Se ha estimado que en los proyectos intraprediales (1997 — 2002) se incrementd el
empleo en un 51,5%, elevando la ocupacion en 2,3 millones de jornadas ocupadas cada
ano, lo que equivale a 8.592 nuevos empleos permanentes; poco mas del 1% de la
ocupacion total del sector agropecuario nacional.

En los proyectos extraprediales de organizaciones, la significacidbn de nuevos empleos es
mucho menor y esta vinculada esencialmente a las superficies de nuevo riego. Se estima
que la ocupacién adicional generada en estos proyectos asciende a 500 mil jornadas
agropecuarias al afno, es decir alrededor de 1.920 empleos permanentes.

Concordando con las superficies afectadas y las estructuras productivas, el incremento de
empleos se concentra en el estrato de los empresarios medianos (60%). A nivel de
campesinos los proyectos intraprediales habrian creado 400 empleos permanentes.

Las regiones con mayor crecimiento de empleos atribuibles al riego intrapredial habrian
sido la VI (2.540 empleos) y la VIl (2.238 empleos), seguidas de la VIl y RM, con cerca de
mil empleos cada una.

Es interesante agregar a lo anterior, los empleos estimados en las labores de post
cosecha de la produccion obtenida en los predios con proyectos de riego bonificados. Se
ha calculado que en las labores de post cosecha de la fruticultura y la viticultura se
habrian agregado cerca de 710 mil jornadas afo, lo cual corresponderia a 2.700 empleos
permanentes, aproximadamente. Estos también se habrian concentrado en la VI y VII
Regiones, y en gran parte serian empleos urbanos.
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Por ultimo, en la fase de construccion del total de proyectos intra y extraprediales (1997 —
2002), se habrian creado ocupaciones por un total de 3,5 millones de jornadas, las que

equivalen a 14.600 empleos temporales (135 dias promedio) en los seis anos.

3.3.2 Inversiones complementarias

Se ha argumentado que los impactos de la inversibn en riego estan directamente
correlacionados con el caracter integral de los mismos, es decir con su insercién en un
proyecto de transformacion e innovaciéon productiva mayor que valorice la inversion en
riego. La expresion de esta insercion es el valor de las inversiones complementarias
realizadas con recursos propios de los agricultores.

Las inversiones complementarias registradas en los proyectos intraprediales estudiados
fueron cuantiosos, ascendiendo a 38,5 mil millones de pesos, monto que equivale al
37,4% del total de inversiones, incluidos los aportes propios para el riego y las
bonificaciones. Esto ha significado que la Ley 18.450 ha mostrado una gran capacidad de
apalancamiento de inversion privada, ya que por cada 1.000 pesos de bonificacion para el
riego los privados han invertido 2.350 pesos adicionales en sus proyectos de desarrollo
productivo.

La mayor proporcion de estas inversiones complementarias se ha destinado a
plantaciones de frutales y vifias viniferas (36,3%). Secundan esta prioridad, las
inversiones adicionales (a los proyectos de la Ley) en riego y habilitacion de suelos
(29,7%), especialmente tecnificacion del riego y pozos. Estas inversiones explican la
plantacion de 8.017 ha. de frutales y 5.917 ha. de vides viniferas en los predios
beneficiados, extensiones que significan entre el 4 y 5% del total de estas plantaciones en
el pais.

En relacién al monto de la inversion en obras de riego (bonificacion y aportes propios) las
inversiones complementarias son mayores en los empresarios grandes (74%); que en los
medianos (58%) y en los campesinos (32%). La mayor inversibn se concentra
geograficamente en la RM, VI, VIl y Vill Regiones; aunque en inversiones especificas
destaca la tecnificacion del riego en la Region de Valparaiso y la alta inversion en
infraestructura y maquinarias en la Regién del Bio-Bio.
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3.3.3 Impactos ambientales

En la medida que gran parte de los proyectos del periodo son de caracter intrapredial y
que aquellos extraprediales se concentraron en revestimiento y rehabilitacion de canales
de riego existentes, las intervenciones asociadas a los proyectos fueron en general de
bajo impacto sobre el medio ambiente.

Como se reconoce en el texto del documento principal, los agricultores consultados en
general consideraron que las obras no habian tenido mayor impacto ambiental y si lo
tuvieron, fueron de connotacion positiva. En particular esta ultima esta referida a la
economia y uso mas nacional de agroquimicos provocada por el riego tecnificado unido a
la fertirrigacion; y en menor grado al ahorro del recurso escaso (agua) mediante las obras
de revestimiento y tecnificacion del riego.

No se hizo mencién al debatido tema ambiental de la habilitacién y regadio de suelos de
pendiente pronunciada, con la tecnologia de plantacién en camellones, muy frecuente en
los proyectos de riego con vifias y frutales entre la IV y VI Regiones. Este hecho se debe
probablemente a que la mayoria de los asesores agronémicos respaldan esta innovacion
tecnolégica y no existen evaluaciones rigurosas sobre el impacto de los cultivos en ladera
(camellones) y del riego asociado a los mismos.

3.3.4 EIl comercio exterior

Soélo en términos de las nuevas plantaciones de frutales y vides viniferas, en las areas de
los proyectos de riego, las que en una alta proporcion se destinan a la exportacion, se
pueden estimar valores de exportacion cercanos a los US$150 millones anuales. Si se
agregan semillas y ciertas hortalizas, mas los aumentos de productividad en las
extensiones beneficiadas por los proyectos, el monto de exportaciones vinculado a la Ley
de Riego entre 1997 y el 2002 se debe aproximar a los 170 millones de dolares.
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3.4 Los resultados econdmicos

La evaluacién econémica global de los proyectos intra y extraprediales en el periodo 1997

— 2002 arrojo los siguientes resultados, en dos horizontes de tiempo:

e e | 10afios | 15 afios
Inversién Total (Millones Pesos) 182.502 182.502
Valor agregado neto (Millones Pesos) 340.589 625.093
Tasa interna de retorno (%) 30,6 33,7
Relacion IVAN 0,54 0,29

El analisis de sensibilidad indica que la variable de mayor incidencia en estos resultados
son los ingresos, muy por encima de las variaciones en las inversiones, los costos o la
tasa de descuento.

En la evaluaciéon anterior, periodo 1986 — 1996, a 10 afos la tasa interna de retorno (TIR)
fue de un 33%. Esto significa que se produjo una reduccién de 2,4 puntos en la TIR, pero

aun asi el resultado econdmico en el tltimo periodo es muy positivo.

En 1997 — 2002 el resultado de los proyectos intraprediales es mucho mas positivo que el
de los extraprediales:

e R S
Proyectos intraprediales 35,5
Proyectos extraprediales 17,1

Esta diferencia es atribuible basicamente a la baja incidencia en los cambios del uso del
suelo de los proyectos extraprediales cuyas inversiones han estado fuertemente
concentradas en revestimiento de canales y rehabilitacion (o mantenimiento) de estos

mismos revestimientos.

Las variaciones de resultados segun distintas tipologias se resumen a continuacion:
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i.  Estratos de productores

TIR (%) 10 Afos
Campesinos 8,1
Empresarios medianos 28,4
Empresarios grandes 54 .4

Estos resultados diferenciales estan muy relacionados como se ha dicho, al monto relativo

de las inversiones complementarias e intensificacion en el uso del suelo.

ii. Regiones
TIR (%) 10 Afos
I 12,2
v 21,5
\Y 17,8
RM 16,4
Vi 40,6
Vil 57,7
Vil 33,4
IX 16,8
X 10,9
Xl 51
Xl -5,8

Los resultados mas positivos se concentran claramente entre la VI y VIII Regiones, que
son aquellas donde los resultados convergentes de: aumentos en el area irrigada,
reconversion de suelos improductivos y de uso extensivo, a frutales y vides; asi como de
incrementos de productividad de los cultivos agricolas, tuvieron los efectos econémicos
mas positivos. Entre la lll y la RM los resultados fueron mas modestos porque una
fraccion importante de la inversiéon fue a riego tecnificado, sin tanta incidencia en los
cambios en el uso del suelo. En la Zona Sur los impactos fueron ain mas bajos por las
restricciones agroecologicas para la introduccién de cultivos mas rentables.
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iii.  Portipo de obras principales

TIR (%) 10 Afos
Acumulacién 28,0
Captacion, conduccion y distribucion 33,9
Elevacion y otros 84,1
Drenaje 30,6
Electrificacion, construccion y habilitacion pozos 229
Microriego y mecanico 36,5

El alto rendimiento econémico de las obras de elevacién y otros, que rompe el rango

normal de resultados, puede explicarse porque una proporcién considerable de estos

proyectos ha consistido en proveer de agua a suelos de secano, para su reconversion de

praderas de baja productividad a plantaciones moderadas y rentables de vides de cepajes

finos o frutales, en especial paltos y citricos.

iv.  Otras tipologias

El examen por cuencas resulté en rentabilidades mucho mas altas a la
media en Cachapoal y Mataquito; contrariamente a Tinguiririca, Limari y
Maule, que estuvieron por debajo de la media. Estas tasas estan también
asociadas a los niveles de intensificacion del patron de cultivos en el
periodo de inversiones 1997 — 2002.

Las comunas rurales mas pobres, por las razones explicadas previamente
tienen TIR mas bajas que el promedio nacional, pero no muy diferentes
( X TIR 27,2%).

La administracion segun género denoté mejores resultados para los
hombres, pero esto es en gran parte atribuible a que las mujeres
administradoras tienen presencia relativa mayor con la Zona Sur, donde las
rentabilidades son mas bajas.



* Los proyectos que benefician a personas juridicas (empresarios grandes)
tienen mejores tasas internas de retorno que las personas naturales, por
mayores niveles de inversion complementaria.

3.5 Analisis de resultados en relacion a grupos de control

3.5.1 Proyectos postulados y no bonificados

El estudio de proyectos propuestos a concurso y no bonificados (254 casos), indicd que
un 44% realizd proyectos de inversion en riego por cuenta propia, los que significaron
aumentar la superficie regada en 4.188 ha., correspondientes al 48% de la extension

regada previa a estas inversiones.

La TIR de las explotaciones de este grupo de control ascendi6 al 30%, el VAN fue de
5.310 millones de pesos y la inversion total de 3.689 millones de pesos, con un IVAN
resultante de 1,44.

Estos resultados, sélo levemente inferiores a los de los proyectos bonificados (-10%), se
pueden explicar por tres razones principales:

= Los agricultores que postulan a proyectos de la Ley tienen en su mayoria
preparados proyectos de inversion integral (plantaciones, infraestructura, riego),
consultores de riego contratados y financiamiento estudiado. El hecho que no
reciban la bonificacidbn encarece este proyecto integral pero no lo inhibe.

* La presencia de agricultores campesinos en los proyectos no bonificados y
estudiados es proporcionalmente baja (6% de la superficie total), al igual como lo
es en el universo de proyectos bonificados. Los campesinos tuvieron pocas
opciones de invertir en riego sin las bonificaciones, por lo tanto su situacion
economica cambié levemente, pero este hecho no tuvo mayor incidencia en la

evaluacién del conjunto de los no bonificados.
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* La certeza acerca de la calidad de la informacién recopilada en este grupo es
inferior a la de los proyectos bonificados. Es posible que los informantes de
proyectos no bonificados hayan sobrevalorado las inversiones propias y sus
impactos.

3.5.2 Explotaciones de vecinos sin Ley

Este grupo (331 casos) realizé inversiones bajas en el periodo analizado y los cambios en
el uso del suelo de sus explotaciones, fueron menores. Se constaté un incremento de
326 ha. de frutales y vides viniferas (5% de la superficie agropecuaria total), en sustitucion
de praderas naturales y permanentes.

Solo 47 agricultores del grupo invirtieron en nuevo riego (14%) con una extension de
435 ha.

No se logré obtener informaciéon sobre el monto de las inversiones y por ello no se pudo
calcular la TIR ni VAN, pero la estimacién de la consultora es que estos resultados
econdmicos, de aplicarse como deflactor la tasa de crecimiento del PIB sectorial, serian
nulos.

3.6 Balance de las causales de impactos diferenciados

En resumen, se ha confirmado que los proyectos de inversiéon en riego bonificados en el
periodo 1997 — 2002, con los mas altos resultados econémicos relativos son los

intraprediales, de empresarios grandes y con obras principales de elevacion.
En una situacion intermedia se encuentra el mismo tipo de proyectos intraprediales de
empresarios medianos. Los resultados mas bajos corresponden a los proyectos

intraprediales de campesinos y extraprediales de organizaciones.

Los resultados econdmicos mas positivos se lograron en los proyectos de la VI a la VI
Regiones; los inferiores, en las regiones desde la IX al Sury en la RM.

A pesar de que se realizé la modelacion matematica de los datos con la finalidad de

explicar los incrementos o diferenciales observados en las variables dependientes (nuevo
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riego, incremento de ingresos, aumento del empleo), no se obtuvieron resultados
significativos, es decir ninguna de las variables independientes® incorporadas en el
modelo explicaron los diferenciales observados. Los intentos por construir una ecuacion
predictiva de estos cambios tampoco entregaron resultados concluyentes.

El ejercicio légico de asociacion de los resultados econémicos (TIR y VAN) y el empleo,

con las tipologias de los proyectos y sus caracteristicas permitié concluir lo siguiente:

» Los proyectos con mayor impacto relativo en la ampliacion de la superficie irrigada,
han obtenido resultados econdémicos mas positivos.

» Los proyectos con una proposicion mas aita de inversion complementaria, en
relacion con la inversion del proyecto de riego de la Ley, han alcanzado los
resultados econémicos mas positivos.

» Los proyectos con mayores cambios relativos en el uso del suelo, que han
incrementado la superficie de cultivos de mayor rentabilidad (frutales y vifias), en
reemplazo de suelos improductivos o de rubros de baja rentabilidad (praderas y
cereales), han tenido los resultados econémicos mas positivos.

» Los proyectos con mayores innovaciones tecnolégicas y los mas altos
mejoramientos de productividad, en cultivos intensivos, han logrado resultados
econémicos mas positivos.

» Los proyectos con una inversion total mas eficiente (relacién incremento ingreso
neto / inversién), que en la mayoria de los casos corresponden a una mejor
planificaciéon del proyecto integral, tienen resultados econémicos mas positivos.

Las diferentes tipologias de productores, regiones u obras principales, que han
maximizado relativamente este conjunto de variables son las que tienen los resultados
mas favorables. Desde luego que deben separarse las dos ultimas variables, que podrian
considerarse independientes de las tres primeras que son dependientes o de efecto.

g Tipos de concurso, macrozonas, tipo de obra, acceso a crédito, acceso a asistencia técnica, inversiones
complementarias, etc.
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4. Proposiciones de politicas y acciones

De acuerdo al diagnéstico expuesto en paginas anteriores y a los resultados del accionar
de la Comisidbn Nacional de Riego en la implementacion de la Ley 18.450, existen
diferentes opciones para resolver los problemas detectados e incrementar la eficiencia y
la eficacia en la administracion de la Ley. Estas opciones, algunas de caracter
complementario y otras de caracter alternativo, conforman las proposiciones que se
enuncian a continuacién y que tienen relacién con dos niveles de la implementacion:

= Qrientaciones estratégicas

= Estructura, funcionamiento institucional y su articulacién con otras entidades.

4.1 Orientaciones estratégicas

A lo largo de la evaluacion se han descrito los cambios en la orientacion de la Ley y sus

consecuencias en la eficiencia y eficacia del proceso.

Chile se encuentra en un proceso de transformaciéon, de un productor basico de
alimentos, a una potencia alimentaria que ofrece valor agregado a los consumidores de
Chile y de los mercados mundiales. Este esfuerzo implica un fuerte desarrollo de la
inversién y las innovaciones. En este sentido, el rol de la Ley 18.450 es fundamental,
pues permite reducir los riesgos de proyectos de inversion, a la vez que abre la
oportunidad para invertir en otras dimensiones del negocio silvoagropecuario
complementarias al riego®.

Por ello, en esta evaluacién se concluye que la Ley de Fomento al Riego y Drenaje,
incrementa su eficacia a largo plazo, cuando ésta se desempefia como un incentivo para
el aumento de las conductas de inversion en obras de riego y no cuando se desempena
como subsidio para la construccién de obras.

® Las areas de valor en la que pueden invertir son: innovacion de producto y tecnologia, de mercado y
organizacional.
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La diferencia radica que, en la inversion en una obra de riego, el actor econémico cuenta
con un proyecto productivo para el cual compromete en forma directa el patrimonio propio.
En el caso de un subsidio a la construcciéon de una obra, el actor econémico no asegura
reunir las condiciones anteriormente mencionadas. Lo mas probable es que en ausencia
de inversiones productivas complementarias, la contribucion real del proyecto de riego
sea la valorizacion de la tierra y el mayor incentivo a su venta.

La proposicion consiste en que, independientemente del tamafio del beneficiario o de la
region, se recomienda focalizar las bonificaciones de la Ley en aquellos proyectos de
riego que tienen las caracteristicas de estar integrados a un proyecto mayor de inversion
productiva, orientado hacia la creacion de valor. Esta disposicién debiera verificarse en la
presentacion de las solicitudes de bonificacién y recibir la asignacidon de un puntaje
adicional en la seleccion de los concursos. El pago de la bonificacion se haria efectivo
una vez comprobado que se ejecutd el proyecto integral de inversion.

Adicionalmente se recomienda que se estructuren los calendarios de concursos y se
focalicen los fondos de la Ley a partir de la demanda real de los productores.

El modelo de operacion de la Ley 18.450 debe incorporar mecanismos que permitan
discriminar aquellos proyectos que cuentan con un proyecto productivo integral y aquellos
que no lo contemplan. Esta exigencia es necesaria no soélo para asegurar mayor
eficiencia de la Ley, sino que para garantizar mayores impactos de los proyectos de riego
en el desarrollo agropecuario del pais.

Si la autoridad, por razones de politicas globales a las cuales deben subordinarse las
orientaciones en la aplicaciéon de la Ley, toma la decision de aplicar las bonificaciones de
la Ley 18.450 con criterios de discriminacién positiva a favor de la agricultura campesina,
organizacion de regantes o las regiones con menor desarrollo relativo del Rio Maule al
Sur, existen dos opciones alternativas:

* Que se complementen los proyectos de riego de los postulantes de ese sector
social y de esas regiones menos desarrolladas, con financiamiento y apoyos
técnicos para transformarios en proyectos productivos integrales con potencial
de cambio efectivo. Es decir se crean las condiciones para que estas
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postulaciones sean competitivas con el resto, mediante el apoyo de otros
instrumentos adicionales a la Ley, entre los cuales destacarian: financiamiento
para plantaciones y cambios en el uso del suelo, apoyos técnicos para
implementar innovaciones tecnolégicas y elevar productividad, facilitadores para
mejorar articulacion con mercados (Ej.: Agricultura de Contrato, IANSA).

Se disenan otros instrumentos especificos para canalizar recursos a la agricultura
campesina o regiones mas atrasadas, al margen de la existencia de proyectos
productivos integrales. Esta alternativa implica el disefio de otro instrumento
distinto a la Ley 18.450 y cabria preguntarse si se justifica, en la medida que los
proyectos de riego bonificados en esta nueva modalidad especifica no podrian
garantizar resultados econdmicos positivos, ni mejoramientos en la condicién
social de los supuestos beneficiarios, e incluso podria inducirlos a endeudamientos
sin capacidad de pago.

La necesidad de resolver las restricciones de los pequefios agricultores y sus
organizaciones para realizar los aportes propios y para prefinanciar las obras de
riego en forma previa a la bonificacion, debieran formar parte de los mecanismos
contemplados en los proyectos integrales, para garantizar la capacidad de pago.

4.2 Estructura y funcionamiento institucional

En esta materia las proposiciones estan referidas a la Secretaria Ejecutiva, a las

relaciones entre la CNR y las Comisiones Regionales, al caracter interinstitucional del

modelo, a la regulacién de las consultoras y a la relacién con otras instituciones.

4.2.1 La Secretaria Ejecutiva

El modelo de operacién vigente, con base en un operador, que a su vez es la Secretaria

Ejecutiva de una Comision Interministerial, el que coordina con otras instituciones la

operacion de la Ley en regiones, tiene sus complejidades.
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La primera dificultad encontrada radica en la centralizaciéon de los procesos de decisioén en
la CNR, lo que implica cierta ineficiencia de las actividades y temor en los funcionarios
centrales al momento de autorizar decisiones regionales.

El modelo de operador coordinado observado, no cuenta con un referente semejante en el
resto del sistema publico.

La evaluacién concluye que la CNR desarrolla mas actividades propias de un Servicio que
de una Comision, por lo que se recomienda el desarrollo de una organizacion
especializada en servicios vinculados al riego, cuyas competencias juridicas permitan la

descentralizacion y desconcentracion de recursos y funciones.

El diagnostico explicité que el modelo de operador coordinado ya no puede asegurar
mejores eficiencias a la administracion de la Ley. Por ello, se propone un modelo de
vinculacion que consolide a la Secretaria Ejecutiva como la organizacion unica y
responsable para todas las actividades contempladas dentro del proceso de concurso,
implementacién y seguimiento de las obras bonificadas por la Ley 18.450.

Esto requiere necesariamente una organizacibn con mayores competencias legales y
operacionales en las regiones del Pais y refuerza la necesidad de un Servicio Nacional de
Riego. Sin embargo, la definicion de este servicio dependera también de los otros
productos estratégicos de la Secretaria Ejecutiva, los cuales no han formado parte de la
presente evaluacion.

Independientemente de que exista 0 no un Servicio Nacional de Riego, se requiere una
solucion con el objeto de incrementar la eficiencia y eficacia de la Ley, en particular
reduciendo los costos de administracion que han sido incrementales y reduciendo los

plazos del proceso.
Existe una serie de actividades que pueden ser descentralizadas. Sin embargo se

recomienda que los procesos de calificacién de proyectos se mantengan centralizados,
dado el caracter concursal en el que se enmarca la Ley.
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4.2.2 Las Comisiones Regionales y su caracter interinstitucional

En la evaluacién se ha observado que el modelo operador coordinado no solamente
afecta la eficiencia del proceso, sino que genera costos de oportunidad en las
instituciones que, por efecto del DFL 7 y de la resolucion CNR 328, deben colaborar en la
administracion de la Ley 18450.

En este sentido se recomienda que la operacion de la Ley se desarrolle con el concurso
de la menor cantidad de instituciones y la mayor parte posible de actividades bajo el
control de la CNR. Esta recomendacion refuerza la idea de una estructura organizacional
y organica unica, que facilite la provision de servicios relacionados con el riego y que debe
emanar de una modificacién legal.

Sin embargo, tomando en cuenta que cambios de esta magnitud pueden demorar anos,
se recomienda transitoriamente focalizar el trabajo coordinado en las Comisiones
regionales con la DOH del Ministerio de Obras Publicas, y sin participacion del SAG.

La razdon para estrechar las actividades operativas con esta institucion, es que tiene
competencias juridicas y econémicas para operar y tomar decisiones en regiones, asi
como el hecho que la DOH es la institucién con las mayores competencias para poder
desarrollar actividades de supervision de obras.

4.2.3 Regulacién de las consultoras como intermediarios

En el estudio se apreci6 que las empresas consultoras cuentan con incentivos para
participar en la Ley, estén o no asociadas a un proyecto de inversion productivo. Esto
implica, por parte de estos intermediarios, un interés por la proposicion y construccion de
las obras, pero no necesariamente con respecto a la capacidad de agregar valor a los
negocios de sus clientes.

Si se cuenta con la capacidad de identificar proyectos de riego asociados a proyectos

productivos como se ha sugerido, se estaria controlando el incentivo de las consultoras a

colocar los fondos en proyectos de riego independientemente de sus impactos.
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Por otra parte, se ha visto la importancia de incrementar la capacidad de fiscalizacion de
las consultoras, en cuanto a la seriedad y profesionalismo de su trabajo. Por ello, se
recomienda:

a. Concretar el desarrollo de un registro propio, mas exigente de consultores y

empresas consultoras que el actual registro.

b. Poner en ejecucion las sanciones que determina la Ley en los casos en
que se hayan incumplido alguno de sus articulos o normativas vigentes.

4.24 Concursos

En virtud de los incrementos costos del mecanismo operativo actual, que han sido
progresivos en relacion a las inversiones en riego, durante los Ultimos afos, se debe
estudiar la posibilidad de un mecanismo alternativo a los concursos, los que implican
tiempo y costos significativos. Una alternativa seria operar por ventanilla como el Decreto
701, sobre la base de proyectos terminados, mecanismo que podria ser implementado
para empresarios con mayor capacidad financiera.

4.2.5 Otros aspectos operativos

En la evaluacion se identificaron otras tematicas que afectan la eficacia y eficiencia del
proceso, entre las cuales destacan:

i. Mejoramiento de la base de datos
Los indicadores de la base de datos son en muchos casos poco rigurosos en reflejar la
realidad, principalmente en lo relativo a superficie de nuevo riego, mejoramiento del riego,
namero de beneficiarios y superficies afectadas. En este sentido el flujo de la informacion

que alimenta esta base debe emanar de dos fuentes:

= El proyecto de postulacion a concurso y la revision del mismo para el pago del
bono. Los datos deben simplificarse a informacion esencial, pero en ella tiene que
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existir precision acerca de la superficie o extension a afectar por el proyecto, el uso
del suelo ex — ante y el uso del suelo propuesto ex — post de la inversion en riego;
posteriormente verificados en la inspeccion técnica previa al pago del bono. Esta
es la linea base para posteriores seguimientos y evaluaciones.

ii. Costos de administracion

No existe precision en la actual nomenclatura de costos de administracion acerca de los
que son atribuibles o imputables a la administracion de la Ley y los que corresponden a
otras actividades de la CNR, no relacionadas con la Ley 18.450. Debe hacerse una clara

diferenciacion de éstos.

iii. Incremento en la eficiencia del disefio y calidad de los proyectos

En el disefo, tres elementos principales deben ser resguardados: la participacion del
potencial usuario en la concepcién y modalidad de uso del proyecto, en interacciéon con el
consultor; la calidad de la informacion basica (topografia, mecanica de suelos, memorias
técnicas); la eliminacién de consultores que cometen errores técnicos reiterados.

En la fase de construccion, se requiere una visita intermedia en plena ejecucion de las
obras, para que el rol fiscalizador respecto a la calidad y cantidad de las obras
proyectadas sea efectivo. En segundo lugar, se debe dotar a las CRR del personal y los
recursos requeridos para realizar inspecciones, los que en la actualidad son insuficientes;
y que pueden ser asignados directamente a las Secretarias Ejecutivas Regionales en
complemento a los de las DOH.

iv. Mejoramiento de la articulaciéon del subsidio con otros instrumentos de
desarrollo.

Especialmente importante es esta vinculacion en los proyectos de pequefos agricultores y
de organizaciones de regantes, donde el proyecto de riego debiera ser parte de un
proyecto integral de desarrollo agropecuario, con perspectivas de creacion de valor
econémico y de incremento de los ingresos de los agricultores. En particular la

articulacion con el financiamiento para las inversiones complementarias y las
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innovaciones tecnolodgicas, con las transferencias tecnolégicas y de gestién, asi como los
vinculos mas cercanos y estables con los mercados, serian los elementos cruciales a
incorporar.

La mayor participacion de CORFO (Programas de Desarrollo de Proveedores, PDP; y
Programas Territoriales Integrados, PTIl); de INDAP (créditos y transferencia tecnologica);
y del Banco del Estado (financiamiento), seria la forma de mejorar la articulacién, para lo
cual debieran desarrollarse lineamientos de intervencién conjunta.

v. Mejorar las condiciones de apoyo técnico a la operacion de los proyectos.

Al margen de la necesaria capacitacion a las organizaciones de regantes para reforzar
sus niveles de asociatividad, mejorar su capacidad de gestion y financiamiento, y elevar
su competencia en el disefio de proyectos, los consultores y varios dirigentes reiteraron la
demanda de “ensefiar a regar”, con especial acento en el uso adecuado y eficiente de los
sistemas de riego tecnificado. La transferencia tecnolégica especializada en riego, como
la que se ha desarrollado en unos pocos FAT (CORFO) o en el proyecto Laja Diguillin
(CNR - FNDR), es la condicién basica de apoyo a la operacion de los proyectos.

vi. Proyectos extraprediales

En la presente evaluacion se ha reconocido la dificultad para medir los impactos en los
proyectos extraprediales de riego, por diferentes razones: no hay linea base ni
informantes con conocimiento de la integridad de los proyectos; existe gran
heterogeneidad de proyectos; son muchos los supuestos beneficiarios; es poco precisa la
informacion acerca de la incidencia de la obra bonificada en el conjunto del sistema de
riego en el cual esta inserta, etc.

* Por ello, se propone en primer lugar mejorar la informacién. Una modalidad seria
la de investigar en profundidad ciertos (estudios de casos) proyectos
extraprediales, con el fin de determinar cual es la informacién que debe ser
proporcionada en el proyecto de postulacion a concurso, para tomar una decision
informada en el proceso de selecciéon. Igualmente esta investigacién debe senalar
cual es la informacion que debe incorporarse a la linea base de los proyectos
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extraprediales y como obtenerla, para construir un fundamento serio a partir del
cual realizar los seguimientos y evaluaciones.

En segundo lugar, cabria discriminar aquellos proyectos de mantenimiento de
canales y obras mayores cuya ejecucion es responsabilidad de los propios
regantes. En este caso podria contemplarse una bonificacién exclusivamente
dirigida a los pequefos productores sin capacidad de pago, para que aporten
fuerza de trabajo familiar u otros bienes.

En tercer lugar, los proyectos extraprediales debieran ser evaluados en funcion de
su nivel de prioridad dentro de un sistema de riego o cuenca, lo cual implica al
menos dos elementos: una visién del sistema, tal como se ha hecho en el
Proyecto Aconcagua donde con participacion de todas las organizaciones de
regantes se hizo un catastro del conjunto de canales primarios y secundarios,
determinandose las prioridades de intervencién, por canal y tipo de obra ; y una
estimacién del impacto (volumen de agua, superficie de mayor riego, etc.) que la
obra propuesta tendria en el conjunto del subsistema de riego (canal).

4.3 Responsabilizacion (Accountability)

4.3.1 Evaluacion anual de la Secretaria y de las CRR’s.

Una de las limitaciones del modelo actual radica en la centralizacién de los procesos en la

Secretaria Ejecutiva. Desde el inicio de las Comisiones Regionales de Riego (CRR) ha

existido cierto malestar por la “poca receptividad” de la Secretaria y por el mandato de

desarrollar actividades operativas, cuando en primer lugar son una Comision y en

segundo lugar no cuentan con personalidad juridica ni patrimonio.

Parte importante de estas diferencias radica en la ausencia de procesos de creacion y

seguimiento estratégico de las estrategias regionales de riego, relacionadas con las

estrategias nacionales que deben ser explicitadas por la Secretaria Ejecutiva.
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Independientemente del desempeno actual que tengan las regiones, el didlogo y el
acuerdo entre éstas y la Secretaria Ejecutiva son fundamentales, desde el momento en
que la Ley de Riego es de aplicacion regional.

Por ello, se requiere un proceso de fiscalizacion de procesos que permita poner en una
misma dimension de analisis, las posiciones y requerimientos estratégicos regionales y
centrales.

Se recomienda que bianualmente la Comisién Interministerial, por propuesta de su
Presidente, evalGe la capacidad de la Secretaria Ejecutiva y de las Comisiones

Regionales, para cumplir con las estrategias de riego.

En este proceso, el Presidente de la Comision debera contar con la evaluacion de las 13
Comisiones Regionales (o de las principales), con respecto al cumplimiento de las
estrategias de riego por parte de la Secretaria Ejecutiva, y viceversa con la evaluacion de
esas por parte de la Secretaria Ejecutiva.

Para poder llevar a cabo esto se requiere lo siguiente:

a) Que sean los Secretarios Regionales pertenecientes al Ministerio que preside la
Comisiéon Nacional, quienes presidan las CRR.

b) Que las CRR se abstengan de desarrollar cualquier actividad operativa dentro del
proceso y se limiten a su rol orientador.

c) Que cada una de las CRR desarrolle una estrategia regional, la cual debera
cumplir con niveles minimos de conocimiento especializado, pertinencia y
representatividad de los actores regionales. Igual tarea corresponde a |la
Secretaria Ejecutiva a nivel nacional.

d) Que el Ministro presidente ponga en discusion la evaluacién de las regiones, de la
Secretaria.
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e) Que la Secretaria Ejecutiva responda o explique las observaciones de las CRR y
viceversa.

En el escenario de la Secretaria Ejecutiva transformada en un Servicio descentralizado y
desconcentrado, se propone que la relacion entre los Servicios Regionales de la CNR y
las Comisiones Regionales sea sblo de orientacién e intercambio de informacién. Bajo
ninguna circunstancia existirian lineas de autoridad desde las CRR’s hacia estos Servicios
Regionales, mas alla de lo establecido en la Estrategia Regional de Riego.

4.3.2 Articulacion de la Ley con otras instituciones

Tarde o temprano, ya sea por la politica nacional agraria, las demandas reales de los
beneficiarios o con el fin de incrementar el impacto, existiran situaciones donde la CNR y
otra institucién tengan interés en desarrollar un trabajo conjunto. Como por ejemplo y
recomendacion, se puede dar una intensificacion entre las acciones de la Ley y los
programas de CORFO o de INDAP.

Sin embargo, tras el diagnostico desarrollado, se recomienda que para cualquier relacion
programatica con otra institucion, ésta asuma el siguiente caracter formal:

= Los acuerdos funcionales se desarrollan a nivel de servicios centrales.

= Estos reflejen los requisitos minimos de un acuerdo, es decir:

o Interés comuln y legitimo de ambas partes

o Acuerdo de actividades y responsabilidades

o Recursos comprometidos en todas sus formas: financieros, humanos,
tecnolégicos, infraestructura, etc.

o Mecanismos de disolucion.

= Los acuerdos deberan incorporarse anualmente al Balance de Gestion Integral de

cada una de las instituciones participantes, constituyéndose en metas vy
compromisos comunes frente a la DIPRES.
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4.4 Resultados esperados

Medida Impacto Final’ Eficacia Eficiencia
Recomendada relativo

1. Orientacién hacia | Muy alto Mayor Tasa Interna de Disminucion de los
inversionistas. Retorno para los proyectos y | plazos.

la Ley. |

2. Mecanismos Medio Mayor cantidad de proyectos | Menor colocacion en
identificacion independientemente del proyectos de menor
inversionistas. tamaro de los postulantes. productividad.

3. Registro mas Medio Incremento de la calidad | El proceso recibe
exigente | proyectos de mejor
consultores. | calidad.

4. Sanciones Muy alto Reduccién de pérdidas de | Simplificacion del
incumplimiento fondos por malos proyectos o | proceso concursal.

proyectos fraudulentos.

5. Organizacion Alto Mayor supervision y Menores plazos
descentralizada y asistencia sobre los dentro del ciclo.
desconcentrada. proyectos bonificados.

6. Centralizaciéon del | Medio Identificacion de los mejores | Posibilidad de
proceso de proyectos debido a un unico | sistemas de trabajo
calificacién criterio de calificacion. para revision con

ahorros de escala.

7. Focalizacién con | Medio Mayor capacidad de atencion | Menor especializacion
DOH y supervision. de actividades del

proceso.

8. CRR se abstiene | Medio Mayor capacidad para Menores costos de
de trabajo consolidarse como referente | oportunidad para los
operativo. en estrategia regional. servicios involucrados.

9. Presidente de Medio Las comunicaciones fluyen a | Ahorros en sistemas
CRR es del través de los canales de comunicacién y
ministerio del formales del Ministerio. procedimientos.
Presidente de la
CNR.

10. CRR desarrolla Alto Mayor coherencia entre la Menor ingerencia de
estrategias colocacién de recursos y el aspectos politicos
regionales de desarrollo regional del sector. | sobre los concursos
riego. de la Ley.

11. Evaluacion de las | Muy alto Mayor comunicacion y Aumenta el interés de
CRR y CNR. acuerdos entre la Secretaria | los actores regionales

y las CRR's. por participar.

12. Articulacién de la | Medio Combinacion de los impactos | Sinergia de procesos
Ley con otras de riego con otras
instituciones. dimensiones estratégicas y

operativas del sector.

7 . .
Impacto relativo al resto de las recomendaciones
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