MECANIZACION AGRICOLA Y FOMENTO ESTATAL
EN CHILE (1942-1973)

AGRARIAN MECHANIZATION AND STATE SUPPORT
IN CHILE (1942-1973)

Andrés Rojas Béttner
Universidad Auténoma de Chile, Santiago de Chile, Chile, arojas@ichem.cl

Resumen. Frente al rezago del sector agricola, a partir de la década de 1940 el Estado
en Chile asumi6é como tarea el fomento de la mecanizacion de faenas, creando para
ello una serie de instituciones. Tras tres décadas, a pesar del aumento significativo
del parque nacional el déficit no pudo ser revertido, manteniéndose la necesidad
de importar grandes volimenes de alimento. El articulo analiza el impacto de las
politicas estatales de fomento a la mecanizacion, describiendo la evolucion del parque
en el ambito nacional y regional, considerando para ello el contexto productivo y
las condiciones en que se produjo la incorporacién de maquinaria. Finalmente, se
profundiza en la participacion del Estado a partir del caso del Servicio de Equipos
Agricolas Mecanizados (SEAM), 6rgano creado en especifico para la materia.
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Abstract. Faced with the lag in the agrarian sector, from the 1940s onwards, the state
of Chile embarked on the task of promoting the mechanization of agrarian chores,
creating a series of institutions to that end. After three decades, despite the significant
expansion of the national productive apparatus, the government had failed to halt
the deficit, meaning that the need to import large quantities of food remained. The
article analyzes the impact of state policies of promoting mechanization, describing the
evolution of the productive apparatus on a national and regional level, and, to this end,
considering the context production and the conditions under which the incorporation
of machinery took place. Finally, the article analyzes state participation on the basis
of the case of the Mechanized Agricultural Equipment Service (Servicio de Equipos
Agricolas Mecanizados, SEAM), a body created specifically for this purpose.
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INTRODUCCION

partir de la década de 1930 el sector agricola en Chile comenzo6 a

mostrar sintomas de rezago. La crisis del modelo primario expor-

tador y de los mercados internacionales evidencié un sector poco
modernizado y con bajos rendimientos productivos, que en las décadas
siguientes no fue capaz de satisfacer la demanda interna de alimentos, au-
mentando el déficit y los volamenes de importacién. Frente a esto, sur-
gieron varias interpretaciones sobre sus causas. Una primera corriente se
centr6 en la estructura de las explotaciones agrarias del pais, apuntando a
la marcada concentracion de la propiedad de la tierra y al régimen laboral
tradicional que imperaba en las haciendas, lo que seria causa de baja pro-
ductividad y subocupacién de las tierras cultivables disponibles (Ahuma-
da, 1958; Corporacion para la Reforma Agraria, 1970; Pinto, 1959). Otras
interpretaciones enfatizaron la baja rentabilidad del sector derivada de la
fijacién de precios, bajo un umbral que incentivase la inversién producti-
va. Esta postura interpretaba que la agricultura estaba siendo sacrificada
en pos del desarrollo industrial (Almonacid, 2009; Mamalakis, 1976; San-
tana, 2006). El foco del debate finalmente gir6 en torno al tema de la refor-
ma agraria y la sindicalizacion campesina, clivaje politico desde mediados
de siglo (Avendario, 2014).

Mayor consenso hubo en la necesidad de mecanizar las faenas para
aumentar la produccion, aunque con matices en torno a los ritmos de im-
plementacion (por el impacto en el empleo agricola) y al financiamiento.
En consecuencia, el Estado asumio6 la tarea de fomentar la mecanizacion
agricola, generando en las tres décadas siguientes una institucionalidad
para esos fines. En el presente articulo se aborda el proceso de mecaniza-
ci6n agricola con fomento estatal entre los afios 1942 y 1973, periodo en el
cual se desarrolla una institucionalidad y se ejecutan las principales politi-
cas en la materia. Las fuentes predominantes en este estudio corresponden
a informes (tanto de circulacion publica como restringida) realizados por
instituciones del Estado, tesis universitarias del periodo, estadisticas, cen-
sos agropecuarios, legislacion y bibliografia secundaria.

ANTECEDENTES DEL SECTOR AGRICOLA EN CHILE

Desde mediados del siglo XIX la agricultura en Chile se caracteriz6 por la
fuerte expansion de los cultivos cerealeros, en especial del trigo, despla-
zando en importancia al sector ganadero. Dicha expansion estuvo impul-
sada por la demanda externa derivada de las fiebres del oro en Australia y
California, y posteriormente por los mercados internos del norte minero y
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las zonas urbanas. Se trataba de una actividad extensiva, amparada en los
bajos costos de la mano de obra y la fuerte concentracion de la propiedad
de la tierra. A su vez, se caracterizaba por la baja inversién en bienes de
capital y el uso mayoritario de herramientas tradicionales como el arado
de palo y el uso de la traccion animal, en especial de bueyes (menos aptos
que los caballos) (Bauer, 1994; Mc Bride, 1938).

El aumento de la demanda de alimentos durante el ciclo del salitre
(1883- ca. 1930), sumado a la migracion laboral hacia las calicheras del
norte, no lograron provocar un efecto de intensificaciéon productiva a gran
escala, siendo cubierta la mayor demanda principalmente por la incorpo-
racion del espacio agricola de La Frontera, territorio de ocupacion indi-
gena al sur del rio Biobio (Santana, 2006). Con ello, el area de vocacion
agricola incorpor6 decenas de miles de hectareas, abarcando principal-
mente los valles (depresion intermedia) de las zonas central y sur, de cli-
mas mediterraneos y subhtimedos, con suelos de gran fertilidad.! Dicho
de otro modo, en general se profundizo en el uso extensivo gracias al stock
ampliado de tierras, siendo excepcional la mecanizacion dada en algunos
cultivos en territorios cercanos a las grandes ciudades (Bengoa, 1990; Ro-
bles, 2003). Salvo por el proyecto de un grupo de socios de internar ma-
quinaria a través de la Sociedad Nacional de Agricultura (SNA) —con efec-
tos limitados por la oposicion interna y la cantidad de recursos destinados
(Robles, 2009)- no hubo una orientacion a la mecanizacion productiva.”
Varios factores actuaban como desincentivo a la modernizacion.

En primer lugar, la estructura laboral del campo. En 1952 la pobla-
cién rural representaba 48.7% de la poblacion total (Direccién General
de Estadistica, 1953) y 30% de la fuerza de trabajo se desempefiaba en el
area agricola, en condiciones precarias y bajo una débil legislacion laboral
rural, negociada politicamente a cambio de los intereses de trabajadores
urbanos e industriales (Gomez, 2004; Moulian, 2006). Los salarios agrico-
las, inferiores a las otras ramas productivas —especialmente los jornaleros y
afuerinos- tendieron a estancarse y divergir ain mas a partir de la segunda
mitad de la década de 1950 (Rodriguez, 2013).

En segundo lugar, la internaciéon de maquinaria significaba un alto
costo, no sélo por el equipo en si mismo, sino que también por los costos

' Las mayores excepciones la constituyen el suelo aluvial de la posicion alta de la zona
central (franco arenoso) y el granitico de la costa de la misma zona (franco arenoso), ambas con
menos de 2% de materia organica (Letelier, 1967, p. 71). Dadas estas condiciones, en compara-
cion con otros paises, el uso de fertilizantes en Chile fue relativamente bajo (17.14 kg/ha en 1962),
aunque por sobre el promedio de América Latina (p. 21).

* La SNA era el principal gremio de los grandes productores agricolas. En el periodo conside-
rado se interes6 principalmente en materias de subsidios, seguros y aranceles; uso de fertilizantes
y seleccion de semillas, y oposicion a las reformas laborales en el campo (Carriére, 1981; Correa,
2005).
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del flete y la internaciéon aduanera, aunque a partir de 1950 se eximi6
de aranceles la internacion de maquinaria agricola (Ley nam. 9.839, art.
14). Si se consideraba el flete, el almacenaje y los seguros, ademas de la
maquina, el valor se incrementaba por sobre 40% (CORFO, 1969b, p. 40).
Una vez asumidos estos costos, el funcionamiento de un tractor con un
complemento (incluyendo el combustible) representaba alrededor de 37%
del costo de una explotacion modernizada, apenas por debajo del costo de
la mano de obra (40%) (Meller, 1998). Se debe agregar ademas la carencia
de personal calificado, tanto para el manejo como para la reparacion de la
magquinaria. En consecuencia, los costos eran muy dificiles de asumir para
la mayor parte de las explotaciones, que no contaban con capital suficiente
para ello.

A mediados de la década de 1930, ya iniciada la crisis, las unidades
mayores (sobre 2 000 ha) representaban 68% de las tierras agricolas, es-
tando en manos de menos de 1% de los propietarios. En contraste, las uni-
dades menores (menos de 20 ha) representaban 3% de las tierras agricolas
y estaban controladas por 73% de los propietarios.” A nivel territorial la
concentracion se encontraba mas acentuada en la zona sur, en donde la
media de extension de las explotaciones era el doble de la zona central
(142 y 77 ha respectivamente).

Los principales cultivos a nivel pais, considerando la superficie culti-
vada en el afio agricola 1935-1936, fueron el trigo blanco (53%), la avena
(6%), los frijoles (5%), la cebada cervecera (5%), el trigo candeal (4%), las
papas (3%) y el maiz (3%). Como ha sido anticipado, considerando el to-
tal de hectareas cultivadas, el niucleo agricola principal fueron las zonas
central (46%) y sur (43%), muy distantes de las zonas norte (11%) y austral
(menos de 1%). Con las caracteristicas sefialadas, el sector agricola debi6o
enfrentar la crisis del modelo primario exportador, cerrando un ciclo de
relativo auge y entrando a una etapa de rezago. De manera sintética, Ben-

goa (1990) afirma:

Las consecuencias las conocemos: despoblamiento y migraciones campo-ciudad,
decaimiento de la produccién agricola y creciente proceso de importacion de ali-
mentos a partir de la postguerra, atraso rural generalizado. A partir de la crisis
del ano 30 se inici6 un periodo de decadencia latifundiaria, que culminaria con la
Reforma Agraria. El origen de este proceso se encuentra en las modernizaciones y
cambios no realizados en el periodo anterior de prosperidad (p. 210).

% Para este calculo se consideraron las propiedades con explotacién primaria y secundaria
(se excluyeron las propiedades sin explotacion) y con indicacion de superficie (Direccion General
de Estadistica, 1938).
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Indicadores del rezago senalado son, por ejemplo, que entre las dé-
cadas de 1940 y 1970 el crecimiento anual del sector agricola fue de sélo
1.9% (practicamente igual que la poblacion), distante del 4.3% del producto
geografico bruto (excluido el sector agricola), mostrando a su vez una tasa
decreciente de generacion de empleo (-0.4% anual) y una productividad
que se mantuvo apenas en un tercio respecto del promedio de los otros
sectores, provocando que en las décadas de 1950 y 1960 la importacion de
alimentos representara cerca de 30% del déficit comercial (Meller, 1998).

En ese contexto adverso, el Estado intervino a partir de una serie de
medidas de distinto tipo, ya fuese en cuanto a la comercializacion, a tra-
vés de la fijacion de precios y poderes de compra, como en cuanto a la
produccioén, principalmente a través de la mecanizacion de las faenas. A
continuacién se presenta de manera global el marco de intervencién del
Estado para posteriormente profundizar en los planes de mecanizacion
implementados.

ESTADO Y MECANIZACION AGRICOLA EN CHILE

El Estado ha sido un promotor importante de la mecanizacion agraria en
varios paises.” En el caso de Chile, con posterioridad a la década de 1930,
se produjeron algunos cambios importantes, especialmente en cuanto a su
rango de acciéon. En el contexto del prestigio de las ideas de planificacion
economica (Mufoz y Arriagada, 1977), especialmente a partir del triunfo
del centroizquierdista Frente Popular en 1938, el Estado asumi6 una nueva
participacion en materias sociales y economicas. Dentro de estas ultimas
estuvo la promocién de la modernizacion agricola, mantenida (con ma-
tices) por los distintos gobiernos (Millar y Fernandez, 2008). Para dicha
tarea, se fue creando de manera gradual una institucionalidad encabezada
por el Ministerio de Agricultura’ y la Corporacién de Fomento de la Pro-
duccion (en adelante CORFO).

El primero, como secretaria de Estado, estaba encargado de la politica
agraria, de la investigacion, orientacién y coordinacion de la produccion
agropecuaria (Urzaa y Garcia, 1971). Contaba con atribuciones importan-
tes para intervenir en el mercado de los alimentos, como la fijacion de pre-
cios, el establecimiento de poderes compradores, cuotas de importacion y

* Para el caso argentino, véanse Barsky (1994) y Raccanello (2012); para el mexicano, véanse
Negrete (2014) y Cepeda y Gitli (1985), y para algunos casos de Europa continental, véase Fer-
nandez (1999). En casos como el peruano, la promocion del Estado se centr6 en otras medidas de
fomento, como la irrigacion (Figallo y Vattuone, 1989).

° En 1924 fue creado el Ministerio de Agricultura, Industria y Colonizacién. Posteriormente,
en 1930 qued6 definido como cartera exclusiva para la agricultura.
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exportacion, etc. (Gomez, 1944), atribuciones que resultaron determinan-
tes en los desempenios de los distintos territorios, como se profundizara
luego. Durante el periodo en estudio, de gran expansion estatal, fue uno
de los ministerios que menos crecié (apenas se duplico, llegando a 1 284
funcionarios), lo que es un claro reflejo de la pérdida de importancia re-
lativa de la agricultura para el Estado. Mas bien, el Ministerio de Agricul-
tura fue reorganizado. Las principales instituciones creadas en el periodo
fueron el Instituto de Desarrollo Agropecuario en 1960, centrado en el
fortalecimiento de los pequenios y medianos agricultores, y la Corporacion
para la Reforma Agraria en 1963, encargada de coordinar los procesos de
expropiacion y reparticion de tierras entre los campesinos.’

La segunda, creada en 1939, fue la principal agencia estatal impulsora
del proceso de industrializacién y modernizacién del pais, a través de la
cual se disefiaban y ejecutaban ambiciosos planes de inversion publica y
politicas de fomento productivo y coordinacion multisectorial (con énfasis
en la produccion industrial) (Ortega, 1989). De la CORFO se derivo una
serie de organismos, algunos de los cuales se transformaron en empresas
auténomas del Estado, donde se definieron las principales medidas para la
mecanizacion agricola.

En 1940 la corporacién presenté un plan de accién inmediata, en el
cual uno de los objetivos fue la mecanizacién de labores agricolas. Ini-
cialmente se aspir6 a la fabricacion parcial de la maquinaria en Chile,
importando el resto con apoyo de créditos a largo plazo por intermedio de
la Caja de Crédito Agrario, las Sociedades Agricolas y firmas comerciales
(Corro, 1940). Sin embargo, la opcion de produccion nacional sélo pros-
pero en el caso de los equipamientos mas simples, como las rastras y los
pulverizadores manuales. La idea reapareci6é un par de décadas después,
nuevamente sin resultados significativos (Oficina de Planificacion Nacio-
nal, 1970).

En 1940 la CORFO y la Caja Agraria’ iniciaron sus operaciones de cré-
dito e importacion de maquinaria, a baja escala los primeros afos por pro-
blemas causados por la segunda guerra mundial (Ortega, 1989). En 1946
se elabor6 un programa de mecanizacion que dio una importancia casi
exclusiva a la internacion de equipos. Asi, en 1950 se decret6 la exencion
arancelaria para la internacién de maquinaria agricola (Ley nam. 9.839,

% Ambas instituciones fueron traspasadas al drea descentralizada en 1964 (sacadas del Minis-
terio de Agricultura), favoreciendo su despliegue territorial (Urzta y Garcia, 1971, pp. 108-110).

7 La fusi6n de la Caja de Crédito Agrario, la Caja de Crédito Hipotecario, la Caja Nacional
de Ahorro y el Instituto de Crédito Industrial dieron origen al Banco del Estado de Chile en 1953,
institucion relevante en el financiamiento de la mecanizacion en Chile.
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art. 14).° Sin embargo, no se consideraron en la medida los repuestos, aun-
que si se exigieron a las firmas importadoras’ ciertas condiciones previas
respecto a atencién mecanica, reparaciéon y manutencion de los equipos.
Lo anterior no fue suficiente, convirtiéndose en un problema grave, inclu-
so después de 1962, en que se facult6 al presidente de la republica para
decretar exencion arancelaria a los repuestos (Ley nim. 15.020, art. 54). El
bajo impacto de la medida se debi6 a su aplicacién en forma restringida,
debido a la constatacion del desvio de las piezas importadas hacia otros
sectores productivos (CORFO, 1969a).

A mediados de la década de 1950 se present6 el Plan de Desarrollo
Agricola y de Transportes (publicado en 1954), hoja de ruta para el desarro-
llo del agro, el cual estaba basado en las recomendaciones del informe La
Economia Agricola de Chile (1952)." Ese plan establecié para el periodo
1954-1957 la meta de importacion de 1 460 tractores anuales (4 670 000
dolares estadunidenses) y un mismo monto para el resto de maquinaria
agricola, y para 1958-1961, 2 250 tractores anuales (7 200 000 dolares esta-
dunidenses) y un mismo monto para el resto de maquinaria agricola.

En total, el plan consideraba la importacién de 14 840 tractores por
un monto de 47 400 000 délares, y otras maquinarias por el mismo monto
(Ministerio de Agricultura y CORFO, 1954, p. 20). El objetivo del primer
periodo fue logrado con holgura: se importé un promedio anual de 2 068
tractores, destacando 3 333 unidades del afio 1955 (véase grafica 1). A dife-
rencia del periodo anterior, entre 1958 y 1961 el promedio anual efectivo
de importacion de tractores result6 ser significativamente inferior al pla-
nificado (1 190 unidades). Considerando ambos periodos, la meta estable-
cida en el plan estuvo relativamente cerca de cumplirse (13 034 unidades
importadas de las 14 840 proyectadas).

Como se aprecia en la grafica 1, la internacién de equipos se carac-
terizo por la inestabilidad, relacionada con los problemas financieros y
cambiarios por los que atraves6 el pais desde mediados de siglo, lo que re-

¥ Ese mismo afio el Decreto del Ministerio de Hacienda niim. 11.206 estableci6 un listado
de maquinarias para internacion libre de derechos. Apenas un par de afios después, el decreto
del Ministerio de Hacienda num. 2277 (1952), liberaba de derechos e impuestos siempre que se
acreditara mediante certificado CORFO que estaban las maquinarias destinadas exclusivamente a
fines agricolas.

? Los agentes importadores en Chile a fines de la década de 1940 eran: Compafifa Distri-
buidora Nacional, Salinas y Fabres, Compania de Petréleos de Chile, Gildemeister y Compaiiia
Limitada, Saavedra Benard y Compaiia, Guarello y Hantzke Limitada, Sociedad Importadora
del Pacifico Limitada, Importadora Maquinaria Agricola Sociedad Anénima, quienes comerciali-
zaban productos de 23 fabricantes extranjeros (Lorenzini, 1949, p. 39).

' Se plantea un papel potencial de la industria metaldrgica nacional en la sustitucién de los
repuestos. De hecho, el informe sugiri6 la instalacion de una planta para la armaduria y montaje
de tractores y otros equipos agricolas, lo que se plante6 como materia bajo estudio en el plan de
1954.
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percutia en el presupuesto y las prioridades del Estado, especialmente tras
la crisis de 1957 (Sunkel, 2011). En aquellos casos, los grandes y medianos
productores podian acudir a créditos del Banco del Estado (Cambhi, 1978).
En 1960 la CORFO reinici6 los créditos para la importacién de maquinaria,
aunque mantuvo la irregularidad.

A mediados de la década de 1960, la mecanizacion pas6 a tener un
papel secundario dentro de los planes modernizadores, tal como se es-
tablecio en el Plan de Desarrollo Agropecuario 1965-1980 de la Oficina de
Planificacién Agricola (ODEPA): “En la actual etapa de desarrollo de Chile
solo se debera admitir la continuacion de la tendencia natural que ha teni-
do la mecanizacion en los ultimos anos, orientandola de preferencia hacia
aquellas inversiones imprescindibles para mejorar los rendimientos por
unidad de superficie [...]. De esta manera, la politica estatal no estimulara
una mecanizacion exagerada e indiscriminada de la agricultura” (ODEPA,
1970, p. 43).

El temor de perjudicar el empleo agricola, y por lo tanto, crear las con-
diciones para acelerar la migracién campo-ciudad, sumado a resultados
insatisfactorios en los incrementos productivos y la mayor organizacion
politica y sindical campesina, significaron un cambio en las prioridades
del sector (Garrido, 1988).

AVANCES EN LA MECANIZACION

A mediados de la década de 1960, y tras casi tres décadas de fomento
estatal, la mecanizacion fue perdiendo relevancia en la agenda de politica
agricola, saturada por las reivindicaciones y presiones en torno a la refor-
ma agraria." A continuacion se presenta la evolucion del parque disponi-
ble en Chile, considerando tractores y otras maquinarias.

Tractores

La evolucion de la cantidad de tractores utilizados en el pais queda expre-
sada en los distintos censos agropecuarios del periodo, cifras en las que se
consideran unidades en funcionamiento con distintos grados de uso. El

"' La reforma agraria en Chile tuvo dos fases. La primera, durante el gobierno de Jorge Ales-
sandri (1958-1964), de modestos alcances y abarcando principalmente tierras fiscales. La segunda
fase, ocurrida en los gobiernos de Eduardo Frei Montalva (1964-1970) y Salvador Allende (1970-
1973), de amplios alcances (6 400 000 hectéreas) (Garrido, 1988).
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parque tuvo incrementos muy significativos, con una tasa de crecimiento
entre 1936 y 1976 de 2 110% (véase cuadro 1).

Ahora bien, se debe profundizar en las diferencias territoriales en estas
tasas. Para poder comparar el periodo completo, las provincias existen-
tes en 1944 fueron agrupadas segun las regiones creadas en 1974. Para el
afno 1944 la mayor cantidad de unidades se concentré en las regiones de
la zona central (Valparaiso, Metropolitana, O’Higgins y Maule) y en la
zona sur (Bio Bio, La Araucania y Los Lagos) (véase mapa 1). Debido a
que la zona central fue el nucleo histérico de la produccion agroganadera
del pais, es natural su mayor disponibilidad de tractores. Por el contrario,
la mayor parte de la zona sur fue de incorporacion tardia, derivada del
despojo a comunidades indigenas y posterior colonizacién de inmigrantes
europeos desde fines del siglo XI1x (Bengoa, 2014). Tras tres décadas, las
regiones de la zona sur mostraron los mayores incrementos (junto ala
region metropolitana).

Una posible explicacion de la mayor mecanizacion en el sur es la que
plantea Santana (2006). Desde comienzos de la década de 1930, el Estado
intervino el mercado agricola al fijar precios y establecer un poder de com-
pra, creando para ello la Junta de Exportacion Agricola (Ley nam. 4912,
1930),"” transformada en 1942 en el Instituto de Economia Agraria® y lue-
go en 1960 en el Instituto Nacional de Comercio." Dentro de sus principa-
les atribuciones se encontraban: fijar cuotas de exportacion e importacion,
establecer primas por transporte, fijar precios del trigo, la harina y el pan,
comprar y vender trigo y sus derivados u otros productos agricolas, cons-
truir frigorificos, fomentar la formacion de cooperativas, entre otras (G6-
mez, 1944). El objetivo inicial era sostener al debilitado sector agricola —en
el contexto de la crisis mundial- asegurando un piso minimo de compra.
Luego, a fines de esa década, se convirti6 en un mecanismo con el cual
asegurar alimentos basicos a bajo costo para los trabajadores urbanos y
de segmentacion productiva por localizacion (centro-sur) (Santana, 2006).

"> Dependiente del Ministerio de Agricultura. A partir de 1939 se le concede autonomia y pa-
trimonio propio. El peso de los intereses de los grandes productores queda claro en su conforma-
cion. De los nueve miembros, cuatro eran designados por el presidente de la repiblica y los otros
cinco a partir de ternas presentadas por distintas asociaciones empresariales: la Sociedad Nacional
de Agricultura; la Sociedad Agricola del Sur y la Sociedad Cooperativa Agricola de Temuco; la
Sociedad Agricola y Ganadera de Osorno; el Directorio de la Caja de Crédito Agrario, y por el
Comité Central de Asociaciones de Molineros (Ley 5.034, 1934). Como senala una memoria de
la época: “La composicion de este Consejo o Junta ha sido objeto de acerbas criticas y aun se
ha tratado de variarla en diversas oportunidades, mediante mociones presentadas al Congreso,
incluyendo representantes de entidades obreras y de empleados” (Gomez, 1944, p. 11).

¥ Concentro las facultades de la Junta de Exportacion Agricola y el Consejo de Fertilizantes
(véase Decreto con Fuerza de Ley 2851 de 1942).

" Fusion del Instituto de Economia Agricola y el Instituto de Comercio Exterior (Decreto
con Fuerza de Ley 274, 1960).
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CUADRO 1. TRACTORES EN USO (UNIDADES)

Ario Niimero de tractores
1930 660
1936 1557
1955 14 177
1965 22 307
1976 34 407

Fuente: Direccion General de Estadisticas (1933, 1938, 1953) e Instituto Nacional de Esta-
disticas (1970, 1981).

Durante los gobierno radicales (1938-1952), la influencia de los gran-
des productores del sur en el principal partido de gobierno (Partido Radi-
cal) les permitié obtener el establecimiento de precios diferenciados por
distancia, manteniendo con ello la competitividad frente a sus pares del
centro, afectados en menor medida por los costos de transporte (Santana,
2006). La propia localizacion de las oficinas de compra estatales favorecio
a los productores del sur. No obstante, desde mediados de la década de
1950 esas condiciones favorables fueron modificadas, fijandose un precio
de compra en el area de consumo principal (Santiago), en vez del area de
produccion principal (sur), con lo cual los costos de transporte y las multi-
ples intermediaciones” restaron competitividad a estos ultimos (Santana,
2006).

Ahora bien, desde el punto de vista del tamaiio de las explotaciones,
como era de esperar, fueron los grandes propietarios quienes incorporaron
en mayor medida la fuerza mecanica, especialmente de los tractores de
mayor potencia. En 1975-1976 en promedio en el pais se cont6 con un trac-
tor por cada nueve propiedades, pero mientras en las de menor tamano
era cada 125 explotaciones, en las mayores todas contaban con uno (véase
cuadro 2). En la practica, estas cifras minusvaloran el uso del tractor, por la
posibilidad de arriendo."” De hecho, las explotaciones con uso bajo arrien-
do fueron 50% mas que las que contaban con tractor propio. En cuanto a

¥ Diferentes fuentes estiman entre seis y nueve intermediarios antes de la venta al detalle,
obteniendo en torno a dos tercios del valor pagado por el consumidor. Véanse Astorga e Hidalgo
(1966) y Fletschner (1971) en Santana (2006).

' A mediados de siglo, 11.6% de las propiedades trabajaba con maquinaria arrendada (Cen-
so Agricola 1955-1956). Ademas, se deben considerar aquellas en posesion de propietarios de
explotaciones sin tierras, quienes en el censo agricola de 1975-1976 contaban con 95 tractores,
presumiblemente disponibles para arriendo.
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MAPA 1. EVOLUCION REGIONAL DEL PARQUE DE TRACTORES
(1944-1976)

Tarapaca

PERU
BOLIVIA

Antofagasta

ARGENTINA

Simbologia
El Area agricola principal
O Tractores afio 1976
. Tractores afio 1944

Numero de tractores

5900

1950
650

Fuente: elaboracién propia con base en Empadronamiento CORFO 1944, reproducido por
Lorenzini (1949), y V Censo Agropecuario 1975-1976.
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las cosechadoras y trilladoras fijas, las explotaciones que las utilizaban bajo
arriendo eran casi siete veces mas que las que contaban con la propiedad
de estas (Censo Agropecuario, 1975-1976).

Otras maquinarias

A diferencia de los tractores, analizar otro tipo de maquinaria se dificulta
por la poca consistencia en los registros y categorias entre los respectivos
censos agropecuarios, ya sea por la agrupacion de tipos de maquinaria o
por la inclusion o exclusién variable de ellas. No obstante, para algunos
periodos la informacién es util. Considerando los quinquenios 1946-1950
y 1951-1955, se observa que las tasas de crecimiento porcentual de arados
y rastras, sembradoras y automotrices son considerables, mientras que la
importacion de trilladoras, cosechadoras y sembradoras disminuy®, lo que
parece dar cuenta de un uso ya extendido (véase cuadro 3).

A través del censo de 1955-1956 podemos ver la distribucion territorial
de trilladoras y cosechadoras y arados de fierro.” Para analizar de manera
algo mas precisa, se ha considerado el area de mayor vocacién agricola
(zonas centro y sur), en la cual se concentran 97% de las trilladoras y ara-
dos de fierro y 92% de las cosechadoras del total de pais. Al igual que en el
caso de los tractores, se han agrupado segun las regiones creadas en 1974,
de manera de facilitar la comparacion. Las cantidades en cursivas marcan
las regiones por sobre el promedio del grupo (véase cuadro 4). En el caso
de los arados de fierro, su uso es extendido y su distribucién relativamente
homogénea entre zonas del centro y del sur del pais. Por el contrario, en el
caso de las cosechadoras y las trilladoras, salvo en Santiago, se encuentran
mayoritariamente presentes en la zona sur. Respecto a estas ultimas, ade-
mas, la disminucion en el nimero de unidades importadas arriba sefialada
da cuenta de una cobertura extendida.

En comparacion con los tractores, la adopcion de trilladoras y cose-
chadoras fue menos homogénea territorialmente. Si bien diferencias en el
tipo de suelo pueden ser un factor a considerar, llama la atencién que sea
en el Valle Central, plano y sin mayores problemas de inundacién, donde
se adoptaron en menor medida estas maquinarias.

Otra manera de analizar la incorporacién de fuerza mecanica es a tra-
vés del uso de pulverizadoras. Si bien el uso de estas estaba masificado, en
su mayoria eran manuales y, a diferencia de los tractores, eran de fabrica-

7 Por su simpleza puede ser considerada una incorporacion tecnolégica basica que ademds
reemplaza una de uso tradicional (arado de palo), por lo tanto, es 1til para conocer los grados de
modernizacion en explotaciones de propietarios con bajo capital.
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CUADRO 3. IMPORTACION DE MAQUINARIA QUINQUENAL

Promedio Promedio Crecimiento
Maguinaria 1946-1950 1951-1955 (porcentaje)
Arados y rastras 940 2983 217
Automotrices 110 230 109
Enfardadoras 103 177 72
Trilladoras 84 44 -48
Cosechadoras 146 78 —47
Sembradoras 305 838 175
Segadoras 670 548 -18

Fuente: elaboracion propia con base en Ministerio de Agricultura (1957).

CUADRO 4. PARQUE DE ARADOS, COSECHADORAS

Y TRILLADORAS
Arados de fierro Cosechadoras Trilladoras
Valparaiso 9 335 117 232
Metropolitana 14 636 233 312
O’Higgins 18 884 165 463
Maule 32 983 255 578
Bio Bio 37 506 350 945
La Araucania 43 064 676 711702
Los Lagos 29726 1384 1408
Total pais 192 881 3 449 5211

Fuente: Censo Agropecuario, 1955-1956.

ci6n nacional, de manera cuasi monopélicamente por la empresa Parada
S. A. La incorporacion de equipos manuales tuvo un crecimiento notable
a fines de la década de 1960. Por el contrario, la incorporacion de pulve-
rizadoras mecanicas se mantuvo baja de manera estable (véase grafica 2).
En sintesis, durante los 30 anos de politicas de fomento a la mecaniza-
ci6n agricola se lograron incrementos importantes en el stock disponible,
especialmente en tractores, arados, rastras, automotrices y sembradoras.
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Operarios

El incremento de maquinaria significo una mayor demanda de personal
calificado para su manejo, la cual no resulté cubierta. El grado de escola-
ridad en los campos era bajo, y las oportunidades de formacion limitadas.
Sumado a lo anterior, modificaciones institucionales previas resultaron
adversas, mientras que las medidas adoptadas con posterioridad fueron
limitadas en su impacto. Es asi como hasta 1927 existi6 en el Ministerio de
Agricultura un Servicio de Ensefianza y Fomento Agricola, formado por
un area de Ensenanza Industrial de Hombres y una de Ensenanza Profe-
sional Femenina, contando en su dltimo afio con 288 funcionarios (casi
la mitad del ministerio ese afno). Luego, en 1931, fue reemplazado por el
Servicio de Ensefianza Agricola, de menor tamano que el anterior, aunque
mas especifico en sus funciones de capacitacion, el cual tuvo vigencia has-
ta 1943, contando con una planta promedio de 65 personas, aunque con
fuertes variaciones de un afio a otro (Urzua y Garcia, 1971, pp. 108-110).
Anos mas tarde, cuando el problema se torn6 mas acentuado, se busco
revertirlo a través de breves cursos impartidos por militares a lo largo del
pais, los cuales tuvieron un impacto muy limitado debido a la baja matri-
cula de estudiantes (CORFO, 1969a).

Como ha sido planteado, los costos asociados al uso de maquinaria
restringieron el acceso a los productores de explotaciones con bajo capital
disponible. En ese contexto, el papel del Servicio de Equipos Agricolas
Mecanizados (SEAM) resulté determinante para las explotaciones peque-
nas y medianas en buena parte del pais, gracias al servicio de trabajos con
maquinaria agricola a precios subvencionados. Creado al interior de la
CORFO, el SEAM se convirti6 en la principal institucion relacionada con la
mecanizacion agricola en Chile.

SERVICIO DE EQUIPOS AGRICOLAS MECANIZADOS (SEAM):
EL ESTADO EN DESPLIEGUE

Estructura y orgdnica

Sus antecedentes se encuentran en la creacion en 1942 de la Division de
Equipos Aradores, seccion especial dependiente del Departamento de
Agricultura de la CORFO. Durante esta etapa, sus labores consistian en la
preparacion de suelos, recoleccién de productos y promocién de maqui-
naria en terreno. Con el objetivo de permitir el acceso a los pequenos pro-
ductores, el SEAM orient6 sus labores hacia el arriendo de maquinaria pe-
sada para funciones de habilitacion de suelo por destronque, nivelacién de
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potreros, estanques para riego, etc. (CORFO, 1969a). Una década después,
el SEAM logra la autonomia juridica, manteniendo aportes de capital de la
CORFO. Sus objetivos fueron: “La explotacién y comercio de maquinaria
agricola, mediante la produccion, adquisiciéon y venta de maquinarias; la
ejecucion por cuenta propia o ajena de labores con equipos mecanizados,
y el saneamiento y drenaje de predios agricolas” (Decreto con Fuerza de
Ley 381, 1953).

A partir de entonces, la estructura del SEAM se compuso de un presi-
dente y cinco directores, con duracion en el puesto de tres afos y posibili-
dad de reeleccion (y remocion) por parte de sus respectivos mandantes. Su
planta administrativa se dividia en una planta directiva (un gerente general
y los jefes de los departamentos comercial, productivo, legal y técnico);
tres jefes de seccion (contabilidad, auditoria y personal); una secretaria
general, un inspector productivo y jefe de la estacién de servicio. Con-
taba ademas con una planta productiva (empleados de las agencias)” y
una planta administrativa (personal de las oficinas centrales de Santiago)"
(Contraloria General de la Republica, 1954). Posteriormente, esa estructu-
ra fue parcialmente modificada en el Decreto con Fuerza de Ley nimero
7 (1968), ampliandose las funciones hacia la capacitacion e investigacion.

Composicion

En lineas generales, el SEAM en su fase de maduracion (década de 1960) es-
taba compuesto por unas 1 000 personas (80% obreros y 20% empleados),
distribuidas territorialmente en agencias, en nimero variable segin las
condiciones de cada época y el grado de demanda de los territorios. Para
1964 existian las de Ovalle (antes, Agencia Coquimbo), Rancagua, Talca,
Chillan, Los Angeles, Temuco y Osorno, habiendo sido suprimidas o ane-
xadas a otras las correspondientes a las ciudades de San Fernando, Curico
y Tranques (1959) y luego Valdivia (1962). Posteriormente, se abrieron
nuevas agencias en Antofagasta, Coyhaique, Arica, Iquique y Castro, es
decir, avanzando hacia los extremos del pais, zonas de baja vocacion agra-
ria. A pesar de esta marcada presencia territorial, el funcionamiento del
SEAM se caracteriz6 por la centralizacién de gran parte de las decisiones en
la oficina central de Santiago.

¥ Como esquema general, cada una de ellas cuenta con un agente, un subagente, un secreta-
rio, un mecanico de campo, un jefe de taller, un bodeguero, un auxiliar, un chofer mecanico y un
chofer, mas una cincuentena o mas de obreros.

" En Santiago también se encuentra la estacién de servicios donde se realizan las reparacio-
nes mas complejas y el almacén de repuestos.
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Las agencias debian relacionarse con una gran cantidad de drganos,
lo cual dejaba abierto el riesgo de descoordinacion, como efectivamente
ocurri6. So6lo considerando las instituciones dentro de la CORFO relacio-
nadas con la mecanizacién, podemos encontrar varios 6rganos, de dis-
tinta jerarquia (gerencia, division, departamento y seccion), y no necesa-
riamente dentro de la misma cadena de mando, abordando elementos
especificos de la politica de mecanizacion: Gerencia Agricola,” Division
de Agricultura,”’ Departamento de Mecanizacion Agricola,”” Departa-
mento de Créditos Agricolas” y Seccion Maquinaria Agricola®* (CORFO,
1969c). Considerando el resto de los ministerios y érganos relacionados,
correspondian a 21 instituciones en la materia deficientemente coordi-
nadas (ODEPA, 1970). Olivares (1962), en su analisis sobre la agencia de
O’Higgins, hizo especial hincapié en ese aspecto, senalando:

No existe, a nivel territorial, una buena coordinacién entre las instituciones del
Sector Publico Agricola. Esta coordinacion sélo se lograra por una reformulacién
de la estructura de organizacion de la mayoria de ellas. [...] Sus métodos de plani-
ficar las actividades no favorecen un sistema de operacion enmarcado por Planes
Regionales de Desarrollo Agropecuario. De ahi que la posibilidad de operar en
esta forma estd condicionada a una reformulacion de las estructuras de organiza-
cion, a la creacion de sistemas regionales de planificacion y de organismos especi-
ficamente destinados a la coordinacion regional (p. 1).

Funciones

En 1959 el Servicio conté con 221 tractores de diverso tipo, con sus arados,
rastras y equipos correspondientes, lo que, considerando el censo agrope-
cuario mas proximo (1956), representaban en torno a 2% del parque na-

* Una de sus funciones es promover el desarrollo agricola a través de una mecanizacién
racional.

2 Tiene como objetivo mantener las relaciones institucionales con el Banco Central, el Ban-
co del Estado, la Corporacion de Reforma Agraria, el Instituto de Desarrollo Agropecuario, Di-
reccién de Industria y Comercio, la Empresa Nacional de Semillas y la Empresa Nacional de
Frigorificos, ademas del propio SEAM.

** Sus funciones son la preparacién del diagnéstico de la maquinaria agricola; estudio y eva-
luacion del plan nacional de mecanizacién agricola; mantener un registro de importadores de
maquinaria agricola; investigar tipo de maquinaria que se debe importar.

» Otorga créditos a los productores agricolas en sentido general.

* Dentro del Departamento de Créditos Agricolas, tiene como funcién otorgar créditos con
el fin de adquirir maquinaria agricola para todo el pais; resolver los problemas de proérroga;
control de los convenios con los importadores de maquinaria agricola y con los fabricantes de
repuestos de dichas maquinarias, y control de las importaciones, principalmente a través de la
oficina de Nueva York.
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cional. Ese ano conté ademas con 115 automotrices. Si bien la dotacion se-
nalada no es numéricamente significativa, su uso intensivo permite esperar
un impacto de cierta relevancia. En el periodo 1953-1964 en promedio se
trabajaron 262 575 horas anuales, mostrandose los menores niveles duran-
te el trienio 1959-9161.*° En el mismo periodo las funciones se distribuye-
ron en labores de suelo (42.4%), faenas pesadas agricolas (28.2%), trabajos
pesados no agricolas (15.8%) y de cosecha (13.5%) (CORFO, 1969a).

Desde un punto de vista territorial —a partir de los ingresos genera-
dos-, las agencias de mayor dinamismo fueron las de la zona sur del pais
(Osorno, Temuco y Chillan) y la de Santiago, lugar de la oficina central
(véase grafica 3).

Ahora bien, desde el punto de vista de los costos, emerge un elemento
importante. Paulatinamente los gastos de la institucion tuvieron un incre-
mento, que a mediados de la década de 1960 se convirtié en déficit. La
principal causa de esta situacion fue el aumento de los sueldos y salarios,
especialmente a comienzos de la década (véase grafica 4). De manera
agregada los empleados obtenian 41.3% de las remuneraciones —siendo
aproximadamente 20% de los trabajadores—, mientras que los obreros re-
presentaban 58.7% —-80% de las personas—. La participacion de los emplea-
dos en el total de remuneraciones fue considerada excesiva por entonces
(Franceschini, 1965).

Se conjugan varios elementos para explicar esta alza en los salarios.
En primer lugar, el contexto inflacionario del periodo (Sunkel, 2011), que
los funcionarios publicos sortearon generalmente de mejor forma debido
a su capacidad de presion politica. Relacionado con ello, a diferencia de
otras empresas estatales que actuaban con autonomia de las consideracio-
nes partidarias, el SEAM fue un 6rgano reconocido como cuota politica del
Partido Radical®® (directivos), aunque con temprano control sindical del
Partido Comunista (Torrejon, 2010).

A partir de los acuerdos logrados entre la empresa y la Asociacion Na-
cional de Obreros del Servicio de Equipos Agricolas Mecanizados, funda-
da en 1952, es posible establecer la gran capacidad para lograr incremen-
tos salariales y otros beneficios, como asignaciones escolares y familiares.”
Hacia fines de la década de 1960 la evaluacion de la gerencia agricola de
la CORFO era critica en cuanto al funcionamiento técnico, administrativo

* El indice de horas trabajadas por trienio respecto a 1953 fue: 1953-1955 (105%), 1956-1958
(90%), 1959-1961 (67%), 1962-1964 (154%) (CORFO, 1969a).

* Entrevista personal a Rolando Chateauneuf, académico en economia agricola y ex alto
funcionario de CORFO, 24 de marzo de 2015.

* En los doce afios considerados, se produjeron nueve acuerdos respecto a mejoras en las
condiciones laborales (varias de ellas incluyeron tanto a obreros como empleados). Véase folleto
de la Asociacion Nacional de Obreros del SEAM (1964).
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y financiero. El tenor de las expresiones de la gerencia agricola por enton-
ces permite derivar otros problemas en su funcionamiento, ademas de los
financieros, proponiendo —entre otras medidas— la creaciéon de un grupo
de asistencia técnica al SEAM y seminarios para elevar las competencias del
personal (Gerencia Agricola, 1969, p. 37). Otros informes plantearon con-
clusiones similares en términos de la necesidad de reformarlo administra-
tivamente (Departamento de Administracion en Reforma Agraria, 1966;
Franceschini, 1965; ODEPA, 1970). A medida del avance de la reforma
agraria y la incorporacion de las nuevas unidades productivas reformadas,
el universo de potenciales beneficiaros del SEAM se fue incrementando,
debilitandose su impacto en el conjunto. Debido al golpe de Estado de
1973 el funcionamiento de la institucién fue congelado, no concretandose
los planes de reforma. Legalmente el servicio tuvo existencia hasta el afio
1979 (Decreto Ley 2572), aunque en la practica esos ultimos seis afios se
destinaron a la venta de los activos disponibles.

CONCLUSIONES

Tras tres décadas de fomento estatal, los avances en la incorporacién de
maquinaria a las faenas agricolas en Chile fueron relevantes en lo cuanti-
tativo. Sin embargo, el déficit de alimentos internos no pudo ser revertido,
manteniéndose el agricola como un sector rezagado de la economia. Va-
rios elementos explican lo sucedido. En primer lugar, la distribucion de la
magquinaria se caracteriz6 por la concentracion en las unidades de mayor
tamano, debido a los altos costos asociados a su internacion y funciona-
miento. Para lo primero, el Estado decret6 la exencion arancelaria y crédi-
tos blandos, principalmente a través de la CORFO (pequefios productores)
y del Banco del Estado (grandes productores), aunque no siempre de ma-
nera focalizada. Para lo segundo, se adoptaron medidas de bajo impacto,
como los cursos para preparar tractoristas y la exencion arancelaria para
los repuestos (medida restringida y tardia). Las instituciones publicas del
area agricola carecieron ademas de una estrategia global de mecanizacion,
actuando en forma descoordinada, e incluso superpuesta, ralentizando los
procesos y restando eficiencia en el gasto publico.

Frente a ello, el SEAM buscé ser un puente para la mecanizacion de
las unidades menores a través del arriendo de maquinarias o servicios,
cumpliendo una funcién importante en segmentos especificos, pero rela-
tivamente limitado en su alcance global por contar con apenas 2% de la
magquinaria del pais. Su despliegue territorial result6 importante en el fo-
mento de la mecanizacion en algunas provincias (especialmente en la zona
centro-sur), a pesar de su manejo excesivamente centralizado y los proble-
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mas administrativos y financieros, especialmente en los tltimos afos. La
inestabilidad en sus inversiones, reflejo de los vaivenes de la economia del
pais, fue otro factor que limit6 sus alcances. Finalmente, los problemas en
capital humano, estrategias de inversion desacertadas (stocks excesivos de
repuestos), los fuertes incrementos salariales y el deterioro del clima labo-
ral por causa de la polarizacion politica, restaron capacidad al SEAM para
asumir una participacién mas protagénica en la modernizacion agricola de
pequenos y medianos productores.
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