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Resumen

Este trabajo presenta las politicas impulsadas en los afios recientes por el Gobierno de Chile con
respecto al mercado del azlcar, comparandolas con las de otros paises y entregando informacién de hacia
donde se mueve este sector agricola-econémico. EI que Chile sea una economia abierta para su
desarrollo nos sefiala la importancia de eliminar todo tipo de protecciones en los mercados internos, y a la
vez nos muestra un sendero para el mejor uso de los recursos. En este caso, la transformacion o
reconversion de las areas utilizadas en plantacion de remolacha hacia otras areas, como los
biocombustibles, otros productos agricolas, etc.; nos sefiala la importancia que tiene el Estado para la
introduccién de tecnologias que hagan posible mejoras en eficiencia y equidad.
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1. Introduccion.

El presente trabajo entrega informacion detallada del Mercado Nacional del Azucar,
sus determinantes tanto internacionales como nacionales; donde encontramos la
produccion y el consumo. En la misma linea, entregaremos las visiones de politicas
publicas que han acompafado al sector a lo largo de la Ultima década, separandolas
por periodos para una mejor comprension. Finalmente, recomendaremos lo que a
nuestro juicio debieran ser las politicas econdmicas y sectoriales a mediano plazo,
algunas de ellas se estan poniendo en marcha. El sistema de bandas de precios
(S.B.P.) es el mecanismo utilizado por Chile para proteger a este sector agricola-
econdmico, por esto, el analisis del S.B.P. es imprescindible en un estudio del mercado

del azUcar.

En la primera parte, expondremos la situacién del mercado internacional, con sus
distintas coyunturas a lo largo del tiempo, poniendo especial énfasis a lo que ha

ocurrido en los ultimos anos.

La segunda parte, consta de los aspectos fundamentales del mercado interno,
analizando los procesos industriales, su competitividad, el mercado mismo, para llegar
finalmente a las formas técnicas que toma la proteccion del Gobierno, la cual favorece
a los productores de remolacha y a IANSA, perjudicando por otro lado a los
consumidores chilenos del commodity. En esta segunda parte también, se expondran

los estudios recientes y la literatura nacional en el tema.

Por ultimo, la tercera parte sera la encargada de explicar los objetivos del Gobierno
en sus politicas sectoriales, subsidiarias® y sociales. Asi, el lector tendra las
herramientas necesarias para formar su juicio y comprender de la mejor manera

posible este estudio.

L En el sentido de la responsabilidad del Gobierno en las posibles fallas en algunos mercados.



2. Mercado Mundial del AzUcar.

La materia prima en la produccion del azdcar proviene de dos fuentes: la cafa de
azlcar y la remolacha azucarera®. Mundialmente, la produccién en base a cafia de
azucar es la mas econémica, con mas de 100 paises con un total aproximado de 20
millones de hectareas plantadas. Por otro lado, 54 paises siembran remolacha con un
total de 5,4 millones de hectareas. Finalmente, 12 paises -cultivan ambas
plantaciones®. En el primer cuadro, vemos las producciones de ambas materias
primas, por un lado la cafa tiene un rendimiento bastante superior, y por otro, notamos
la disminucion de las areas plantadas de remolacha, alin cuando la produccion

azucarera derivada de la remolacha no ha disminuido, sino mas bien ha aumentado®.

Cuadro 2.1: Produccion y Areas Cosechada de Azlcar a nivel Mundial.

Area Cosechada Produccion Rendimiento
Periodo {Millones Haj {Millones Ton) {Ton/Haj}
Cana de |Remolacha| Cafa de |Remolacha| Cafia de |Remolacha
Azicar Azucarera Azicar Azucarera Azicar Azucarera
1961-70 98 ir a04 2 202 4 51 45 26 29
1971-80 124 g B B75 8 2603 24 A0 3027
1981-90 158 a0 946 3 2938 o989 3339
1991-00 186 75 17459 267 4 B3 22 35 Ba
2001 192 6.1 1246 8 2391 G4 94 3920
2002 208 G 13133 257 2 63,14 42 87
2003 211 a7 1353 8 22948 B4 16 40 32
2004 2072 a5 1179 2486 G5 24 4520
2005 199 54 1267 2 2508 63 B3 46 46

Fuente: FAO-FAOSTAT, Elaboracién personal.

2 Saccharum officinarum y Beta vulgaris respectivamente.
* Datos ODEPA (Oficina de Estudios y Politicas Agricolas) para el afio 2005.
* Lo que tiene relacién con mejoras en productividad.



Otro aspecto importante a destacar es el explosivo aumento en plantaciones y a la
vez en la produccién de la cafa a través de las décadas, esto se explica por su menor
costo y a la creciente tendencia de disminuir las protecciones a la remolacha en los

altimos afios.

Dadas las caracteristicas propias de la cafa de azucar, es posible producir distintos
tipos de azucar, como azUcar cruda, blanca de calidad intermedia y azucar refinada,
ésta ultima utilizada en el dia a dia por el consumidor final.

De la remolacha azucarera, es posible producir nicamente azlcar refinada.

Mundialmente este es el mercado del azlcar:

Cuadro 2.2: Produccion Mundial de AzGcar 2006/2007.

Miles de Toneladas Walor Crudo {afio de octubre a septiembre]

STOCK PRODUCCION | COHSUMO STOCK IMPO EXPO

IHICIAL FINAL
EURCOP& OCCIDEMTAL 7778 17.344 18.445 a.111 2911 1.478
EURCPA& DEL ESTE ¥ FED. RUSA, 4 AR3 7.032 12.930 4 AR3 7 059 1.171
MORTE AMER. * AMER. CENTRAL 5042 20175 19.320 5927 3895 4725
AMERICA DEL SUR 10.6595 40.776 18.349 10.6595 1.145 23672
AFRICA DEL NORTE 89.036 B 545 15,432 9,036 11512 2725
EXTREMC ORIENTE ¥ OCEAMA, 10.345 30 487 209891 10.874 5,332 5,309
SUBCOMTIMEMTE IMDIC 5.443 28.600 2713 8.503 2,345 1615
AFRICA AUSTRALECUATORIAL 5211 7.240 7769 5,211 3.529 3.000
CHILE 276 430 [S1=N] 276 260
BR&SIL 5.365 32.900 11.175 G.365 21.725
TOTAL MUNDIAL 59.878 158.300 152.492 62.915 44.914 47 685

Elaboracién propia, datos 2007, fuente: Organizacion Internacional del Azlcar.

Las buenas cosechas en Brasil, Rusia e India son los motivos que explican la alta
produccibn en la temporada 2006/2007, mas adelante abordaremos mas
profundamente los temas relacionados a los precios como consecuencia de las

variaciones en sus determinantes.



En el anterior cuadro 2.2, apreciamos también algunos indicadores en el mercado
internacional. Estos indicadores son determinantes del precio. Como ejemplo, el stock
juega un rol preponderante en las expectativas de los agentes y los mercados de
futuros, ya que le indica a los traders que el precio debiese subir a futuro® si el stock es
bajo. Otro aspecto interesante que notamos, es que los niveles de comercio
representan una proporcion alta de la produccion total; calculando el ratio entre las

exportaciones y la produccion nos da 30,12%.

Veamos el siguiente cuadro para poder comparar la produccién y consumo de los

Gltimos afos:

Cuadro 2.3: Produccién versus Consumo.

Produccion Consumo

2003/2004 | 2004/2005 2004 | 2005
{millones de toneladas)

Mundo 141 1 14411 1433 144 3
Armeérica Latina - Caribe 47 0 47 3 257 28,1
Armérica del norte 82 82 103 mnma
Europa 208 218 204 203
LInian Europea 168 178 1510 149

Fuente: FAO (Food and Agriculture Organization of the United Nations).

El Cuadro 2.3 entrega una idea bastante clara de cémo se subdividen las partidas
de consumo y produccion. Asia es un mercado clave, que representa una gran
proporcion del consumo, ademas de proveer una buena cuota de la produccién. En
este cuadro no lo notamos cabalmente, pero las diferencias entre las
producciones/consumos mundiales y los totales de las regiones que si se ven, nos
aproximan el analisis anterior. Notar que Europa incluye paises del bloque este que no

pertenecen a la Union Europea. Del cuadro 2.2 y 2.3 vemos como la produccion en la

> Podria decirse que es un efecto de futura “escasez”.



Unién Europea se ha mantenido relativamente constante, a pesar de los fallos de la

0.M.C.%, mas adelante expondremos de una mejor manera esto Gltimo.

Desde el punto de vista econémico, una pregunta natural al comenzar a
interiorizarse con los distintos temas que conciernen al azlcar es su costo de
produccién, por la peculiaridad de ser un commodity que puede ser producido desde
dos materias primas totalmente distintas. Tomando en cuenta los costos adicionales
para transformar el azlcar cruda proveniente de la cafia de azlcar en refinada,
comparable con la producida en base a remolacha, los costos de produccion con cafia

de azucar son muchisimo mas favorables:

Estos son estimados entre un 50-60% de los incurridos con remolacha. Los
expertos mencionan que también lo es la trayectoria de la reduccién de estos costos en
el tiempo a favor de la cafia. Esto se debe a la escala de produccién mayor, a la
cercania de los mercados mundiales, a la mano de obra més barata en los mayores
paises productores asi como también sus mejores condiciones climéticas (sobretodo
en los riegos), por ultimo y mas importante, el tallo de la cafa puede recibir 4 o hasta 5

cortes, en contrapartida con la remolacha que solo puede ser cosechada una vez.

Respecto a los mercados internacionales en los que el commodity es transado,
estos son los de Nueva York, en la “Bolsa de Azucar, Cocoa y Café de Nueva York”
(NYSCCE), bajo el contrato n°11 de azlcar cruda; y el de Londres, en la “Bolsa de
Opciones y Futuros de Londres” (LIFFE), bajo el contrato n°5 de azlcar refinada. Estos
contratos cumplen con las condiciones necesarias de calidad y entrega, bajo las cuales

se transan commodities en el mundo.

Ademas son estos contratos en los que se basan la mayor parte de las politicas en
cada uno de los paises que se relacionan con este mercado, es decir estas bolsas son
los instrumentos de los Gobiernos para las transacciones mundiales, y para las

distintas protecciones segun sea el caso. Como vemos:

® Organizacion Mundial de Comercio.
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Grafico 2.1: Evolucion de los precios internacionales del Azucar,
Enero 1998 — Septiembre 2006.
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Fuente: Elaborado por ODEPA con informacion de Bolsas.

En el siguiente grafico se muestra la evolucion en precios de los ultimos meses.

Remarcamos la linea que indica los US $300 por tonelada, en ambos graficos, para
una mejor comparacion:

Gréfico 2.2: Evolucidn de los precios internacionales del Azucar,
Julio 2006 — Junio 2007.
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Elaboracién propia con datos de ODEPA.
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Como podemos apreciar, el precio en ambas bolsas’ es muy volatil, la diferencia
entre estas dos bolsas viene del hecho que en USA los productos agricolas estan muy
protegidos y esta bolsa so6lo indica los precios dentro de Estados Unidos, por eso los
precios en ese mercado interno son bastante altos (para ser azucar cruda). Por otro
lado, en el mercado londinense, estan los valores del azucar refinada transada en el

mundo, este es el precio internacional.

La volatilidad en los precios vista en el Grafico 2.1, siempre ha sido una
caracteristica propia de este mercado, la principal razén esta en el riesgo asociado a la
producciéon misma, es decir, el largo periodo de espera entre cultivos; esto acarrea
asimetrias dadas por la demanda de los consumidores en un periodo y la produccién
para esa demanda es en un tiempo largo, entonces entran a correr predicciones de los
productores que pueden ser correctas como también pueden no serlo. Las fuertes
fluctuaciones ademas obedecen a factores econdémicos, también a especulaciones
como mencionamos anteriormente, a cambios politicos, a recesiones y a efectos
climaticos. El ultimo factor determinante de la volatilidad antes mencionada, que en
general no se distingue como tal, es que en los bajos niveles de los precios
internacionales, hay un componente distorsionador que lo generan la mayoria de los
paises con politicas proteccionistas, ya sea por el lado de la producciéon o de las
exportaciones (subsidios), este efecto distorsionador produce mas volatilidad, y a su

vez esta volatilidad genera méas presiones proteccionistas en los paises®.

" Puntos Azules y puntos rojos respectivamente.
® Generando un Circulo Vicioso.
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Las Politicas proteccionistas en Estados Unidos, impactan su mercado interno a
través de 2 canales:

El primero, es la provisidon de un precio basico de sustentacion para la produccion
de azucar (denominada tasa de préstamo). El Departamento de Agricultura (U.S.D.A.)
otorga préstamos a los procesadores de cafia o remolacha, segun sea el caso, los
cuales se comprometen a traspasar una parte proporcional de estos préstamos como
pago a los productores, incluso la U.S.D.A. tiene autoridad para establecer pagos
minimos. Si el procesador no tiene dinero en efectivo, pone a disposicion el azucar
como moneda de cambio, al embargar azlcar, el procesador elimina azlcar del
mercado interno, reduciendo el exceso de azlcar y colaborando a sostener el precio
interno.

El segundo canal, establece un sistema de cuotas y aranceles a las importaciones®
a un numero determinado de paises, estos paises se benefician de bajas tasas

arancelarias si se exceden en las cuotas, se pagan tasas mucho més altas.

En la Union Europea, las politicas se basan en 3 instrumentos:

Primer instrumento; las cuotas de producciéon para los miembros de la Union
Europea, estas cuotas se clasifican en 3 tipos, la cuota A es la que tiene el precio de
sustentacion mas alto para el mercado interno de azulcar, luego la cuota B y finalmente
la cuota C que no tiene precio de sustentacion dentro de Europa, por lo tanto, es la que
en general se exporta. La Union fija las cantidades de cada cuota en toneladas, luego
las reparte entre sus paises miembros. Dado esto Ultimo, los paises que cubren sus
cuotas Ay B, en general mantienen en stock el resto de su produccién para utilizarla
en la préxima temporada y asi caiga en la clasificacién de cuota A o B.

Segundo instrumento; subsidios a las exportaciones, eliminando la produccion
excedentaria del mercado doméstico. Estos subsidios se financian con los impuestos
que se aplican a los productores que excedian su cuota.

Tercer y ultimo instrumento; son las restricciones a importar, estas podian ser

aranceles y/o salvaguardias.

® Cuotas Arancelarias.
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Por ser residual el mercado internacional de Azucar, cualquier cambio pequefio en
la produccion o consumo mundial genera un fuerte impacto en los precios. En este
mercado se transan los excesos de produccién que superan el consumo interno y las
cuotas de importaciéon de los paises, incluso a precios inferiores a los costos de
producciéon. Las protecciones generan una sobreoferta, y ésta a su vez, al no ser

absorbida completamente por el mercado interno®®, se exporta.

Volviendo al punto de los determinantes del precio, podemos enumerar los mas
importantes:

La producciéon como es ldgico, el consumo, los costos de transporte; y un factor
muy importante es el stock que haya, si por ejemplo los mercados perciben que hay
escasez de stock, los precios se van a disparar. También es importante en el sendero
de los precios mundiales del azucar, los mercados de futuros y los precios que estos
alcanzan. En el ultimo tiempo, debido a la produccion del etanol, que compite por la
materia prima con el azlcar (cafia) y ademas es un bien sustituto al petréleo, se forma

una relacion entre el precio del petréleo y el del azlcar que va en el mismo sentido™?.

En general la tendencia indica que los precios han ido descendiendo
paulatinamente en los noventa. Sin embargo, en los Ultimos afios han estado
ocurriendo hechos que empujan los precios hacia arriba, especialmente entre el 2004 y
2006. Uno de ellos es la decision de la Union Europea de reformar sus politicas de
proteccion al sector agricola, reduciendo gradualmente sus precios garantizados al
agricultor en un 36% para el 2010.

La razoén: Las denuncias de Brasil, Tailandia y Australia ante la O.M.C., ésta Ultima
declaré ilegales las practicas proteccionistas de la Uni6n Europea con respecto a las
subvenciones a la exportaciénlz. Particularmente al exceder los 1,2 millones de
toneladas de exportaciones subvencionadas que era su cuota anual ante la O.M.C.*

Esta decision genera presiones al alza de los contratos de futuro, debido a la

19 De ahi el concepto residual.

11 Sj sube el precio del petréleo, el del aziicar también sube, ya que ademas ambos son commodities.

12 El 6rgano de apelaciones de la OMC confirmé el 28 de abril de 2005 el dictamen emitido por un panel
en octubre de 2004.

13 Desde 1995 que se excede este valor, y en el 2004 esto fue 4 veces superior.
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expectativa de una menor oferta del mayor exportador'* a futuro. Algunos especialistas
dicen que Brasil, Tailandia, Australia e India™ tienen el potencial para cubrir la oferta
que dejaria la Union Europea®, lo que se ha visto en parte confirmado. El otro hecho
que viene a presionar el alza de los precios, es el boom de los biocombustibles, el
etanol y el biodiésel. Estos son derivados de la cafia de azucar, ademas de muchos
otros cultivos. Las politicas de Brasil estimulan la produccion de biocombustibles, esto
genera que menos cultivos de cafia se utilicen para la fabricacion de azdcar, por tanto
este Ultimo aumenta en su precio’’. En Brasil, también se ha visto que la fuerte
apreciacion del Real, impacta a los exportadores, disminuyendo su ingreso y por ende
hace menos rentable el negocio; provocando el efecto contrario de las alzas vistas

Gltimamente.

Volviendo un poco hacia atrds, podemos notar claramente en el grafico 2.1 como
entre Julio del 2005 y Marzo del 2006 los precios tienen un aumento vertiginoso, las
causas anteriormente explicadas y las condiciones en que se han desenvuelto
mercados importantes como China e India explican estos cambios, ya que India es el
mayor consumidor y de China se espera que su consumo aumente mas que en
cualquier otro pais debido a que su poblacion estd mejorando su nivel de vida y de

ingreso.

En el gréfico 2.2, en contrapartida, notamos la ya mencionada alta volatilidad del
mercado, y el que el nivel de precios disminuya en estos Ultimos meses se debe al alto
nivel que alcanzaron y su consecuente evolucion ciclica. También podemos nombrar

dentro de los factores que explican esta caida en precios: El que la produccién de

¥ Unién Europea.

15 Principales Productores de Az(car a nivel mundial, sin incluir U.E.

18 |La Uni6n Europea cultiva remolacha, por lo que su produccién no es tan eficiente como la de Brasil por
ejemplo, debido a la gran cantidad de subsidios otorgados al sector puede competir.

17 Estas son las expectativas que han mostrado los precios.
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azUcar 2006/2007 resultara ser mejor de lo previsto'®, la caida de los precios del

petréleo estos ultimos meses y la reducida actividad especulativa.

Como conclusién; podemos apreciar las directrices y el sendero que se estan
trazando a nivel mundial para poder aplicar las mejores propuestas a Chile, esto nos
indica la creciente necesidad de adecuar nuestros procesos productivos a lo que
ocurre en el mundo, y no quedarse rezagado en temas tan relevantes para la
Economia como los Biocombustibles y la tendencia mundial, tanto de U.S.A. como de
E.U., de eliminar las protecciones distorsionadoras de los mercados agricolas, en este

caso patrticular, el del Azucar.

Dentro de las propuestas, la mas logica es incentivar los acuerdos comerciales con
Brasil para el intercambio de tecnologias y disefios de produccion, que aunque no
cosecha remolacha, si tiene un gran potencial en lo que se refiere a tecnologias
aplicadas a los biocombustibles. El enviar comisiones y representantes chilenos a

conocer las cadenas productivas y el “know-how” brasilefio es fundamental.

Por dltimo, nos parece imprescindible el que dentro de las normas legislativas en
estos temas, la exencidn de impuestos a los productores nacionales y el incentivo a las
inversiones extranjeras dentro de Chile para la instalacién de plantas®®, jueguen un
papel fundamental en los estudios de politicas publicas y de comercio exterior en el

tema.

'8 LLuego de 3 afios de déficits, hoy hay superévit mundial en la produccién de azlcar. En Brasil hubieron
records en las cosechas por ejemplo.

19 Como lo han dejado ver varios paises, entre ellos Alemania, Inglaterra, Espafia, Estados Unidos y varios
paises desarrollados mas, los cuales tienen recursos y tecnologia inmensamente (tiles en esta etapa infante
de Chile como productor de biocombustibles.
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3. Mercado Chileno del AzlUcar.

Dentro de los aspectos fundamentales del aztcar en Chile, partimos diciendo que
somos un pais importador neto de azucar. Poseemos un productor interno unico,
IANSA S.A., monopsonista de remolacha. El precio del azlicar se encuentra regulado
por medio de una banda de precios, actualmente regida por la ley n° 19.897,
promulgada el 17 de septiembre del 2003. De acuerdo a la matriz insumo producto de
1996, la actividad azucarera representa el 0,19% del PIB. La remolacha es el principal
insumo en su produccion, representando el 72% del total de insumos intermedios

demandados en ella.

Chile no podria cultivar Cafla de Azucar por razones de clima, la remolacha en
cambio si.

Si la remolacha se cultivase en areas de precipitaciones inferiores a 500 mm, el
cultivo debe ser regado®. Como cultivo intensivo requiere de adecuados niveles de
fertilizacion. Por razones fitosanitarias la remolacha s6lo puede cultivarse cada cuatro

anos en el mismo suelo.

Chile dado lo anterior debe sembrar Remolacha para su producciéon de Azcar?,

mas precisamente en Primavera, para efectuar las cosechas entre Abril y Septiembre.

Las siembras han disminuido notoriamente®?, esto se debe a la disminucion de las
politicas que sostenian al sector, el menor precio para los remolacheros hace
disminuir sus rentabilidades y a la vez debilita al sector. El mantenimiento del sector es
aun incierto, sin embargo, la potencialidad de aquellas hectareas que alguna vez
cosecharon remolacha no desaparece, asi el buen y mejor uso, podria reportar a Chile

ventajas comparativas relativas®® que no tenemos en la produccién de azicar.

20 Adicionando costos a la produccién.

2! Sustituto perfecto del azlcar de cafia.

%2 Cuadro 3.1.

2% a facilidad con que se transforme el sector, depende de los capitales y de las tecnologias disponibles.
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Cuadro 3.1: Hectareas sembradas de Remolacha en Chile.

Afio Siembra (Has.)
2004-2005 30.357
2005-2006 27.747

Promedio 2001-2005 36.035

Elaboracidn propia, datos 2005, fuente: ODEPA.

Es necesario observar que Chile es uno de los paises mas competitivos junto a
Francia en la produccién de azlcar a base de Remolacha, esto se debe a que la mano
de obra es mas barata que en los paises europeos, que utilizan una mejor tecnologia
en sus procesos. Chile ademés posee, desde la VI a la IX, climas templados, sin
heladas repentinas; lo que acarrea una temporada de cosecha mas larga, implicando
una mayor produccion. Ademas existen programas especiales del Gobierno, como el
PDP#, que lleva 4 afios transfiriendo al cultivo tecnologias en riego tecnificado, control
de malezas, manejo integrado de plagas, buenas practicas agricolas y uso de
magquinaria especializada. Las asesorias de IANSA a los mismos agricultores son
importantisimas también, generando conocimiento en la siembra y cosecha, por parte
de expertos agronomos. IANSA también otorga préstamos monetarios en la época de

siembra.

El problema esta en que es casi imposible competir con los menores costos de la

produccion de azlcar a base de cafa.

Las politicas sectoriales, que ha impuesto el Gobierno no se contraponen a las
demas politicas internas del resto del mundo. Sin embargo, han generado distorsiones
bastante fuertes que méas adelante expondremos. Por ahora, trataremos de justificar
estas politicas proteccionistas de los Gobiernos; ain cuando parezcan inconsecuentes,

dado el modelo de apertura al comercio que practica Chile.

2 programa Desarrollo Proveedores.
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Chile, no ha desarrollado un mercado de futuros o forward en el mercado del
azUucar que pueda resguardar del riesgo a los participantes en la produccion,
produciendo volatilidades en los precios internos derivados de los precios mundiales,
esto a su vez afecta al consumidor. La solucion de “second best” es la intervencion
“neutral” del estado, asi nacen las bandas de precio. Su mision era la de controlar el
precio interno en niveles estables a lo largo del tiempo, y asi proveer seguridad tanto a
los consumidores y en mayor medida a los agricultores de remolacha. Este instrumento
de politica y su efectividad en la estabilizacion de precios, dependen de una gran
cantidad de informacién, la cual puede no estar disponible ex-ante. Ademas es
fundamental el reconocer los impactos de economia politica que surgen de una

intervenciéon microecondémica.

El que las bandas se mantengan en el rango del precio de largo plazo, indica que ni
los consumidores son perjudicados (o beneficiados), y de la misma manera, los
productores de azlcar y remolacha tampoco son perjudicados (o beneficiados). El
Gobierno por su parte no asume ninguna carga, ni tampoco beneficios asociados a
derechos arancelarios, ya que por ejemplo en los periodos en que los precios
mundiales estén sobre la banda, los consumidores se benefician de que al operar la
banda ellos paguen un precio menor en el mercado nacional por el kilo de azucar,
asimismo, para los productores de azucar y remolacha el efecto es el contrario que
para los consumidores. Por otro lado, si los precios mundiales estan bajo la banda los
consumidores son los perjudicados debido a que pagan precios internos mas altos de

los que podrian pagar si el mercado no estuviera protegido.
Asi, la variabilidad en los precios internacionales y la utilizacion de la banda

generan efectos para ambos grupos, y los montos que se pierden o0 ganan en un

periodo para unos debiesen ser compensados en un futuro no lejano por el otro grupo.
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Sin embargo, resulta paradodjico, que los mayores beneficiados, sean por un lado
los grandes agricultores de remolacha®, IANSA y las arcas fiscales; y por otro los
consumidores, en especial los mas pobres, sean los perjudicados. Como indican varios
estudios en Chile, el gasto por decil es bastante parecido, luego, dentro del porcentaje
de su ingreso, los deciles mas bajos gastan mas de su ingreso en azucar. Pero vamos
por partes, primero analicemos el mecanismo de las bandas de precios, que se detalla
a continuaciéon y el cual a cambiado su composicion. Podemos distinguir dos tipos de

bandas en el tiempo, la primera es la de 1986 y la segunda del 2003.

3.1 Las bandas de precios del azucar.

Bajo la justificacién de estabilizar los precios internos del azucar, en el afio 1986
fue promulgada la ley n° 18.525, que instauraba la banda de precios. La forma en que
se calculaba se basaba en los promedios mensuales para un periodo de 10 afios “de
los mercados internacionales relevantes” para calcular el precio FOB de referencia.

Ademas:

“ Los referidos promedios se reajustaran en el porcentaje de variacion que haya
experimentado el indice de precios promedio relevante para el comercio exterior de
Chile habido entre el mes al que correspondan el Gltimo mes del afio anterior al de
determinacion del monto de derechos y rebajas, segun lo certifique el Banco Central de
Chile, y se ordenard, en series de mayor a menor, eliminandose de las mismas hasta el
35% de los valores mas altos y hasta el 35% de los valores mas bajos para el azucar.
A los valores extremos resultantes, se les agregaran los aranceles y gastos normales

que se originen en la importacién de los productos ”.

La banda era fijada anualmente, para el periodo del 1° de abril hasta el 31 de
marzo del afio siguiente. Primero, era necesario calcular el techo y el piso de la banda
a precios FOB, en base a la cita anterior. Para esto, era utilizada en un principio, el

precio del contrato de azucar refinada de la bolsa de Londres; y luego, a partir de

2> Mayores beneficios por su mayor escala, debido a la reduccion de costos.
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comienzos de los noventa, una ponderacion de ésta con las cotizaciones del contrato
n°14 de la bolsa de Nueva York, en una ponderacion de 90% y 10% respectivamente.
De las 120 observaciones disponibles, por ejemplo, se ordenaban de mayor a menor y
luego se tomaban las observaciones ubicadas en el lugar 43 y la ubicada en el lugar

78, eliminandose asi los 35% extremos que ordenaba la ley.

Luego, en base a los valores FOB extremos (lugar 43 y 78 de las observaciones),
se calculaban el techo y piso a costo de importacion, definido como el valor CIF mas
aranceles, financiamiento, descarga, mermas y otros. Asi teniamos el piso y el techo.
La forma en que esta estructura de costos fue calculada fue siempre poco
transparente, ya que no se explicaba publicamente la forma en que era calculada, pero

era una funcion lineal en la que habian 2 tipos de costos, uno variable y otro fijo?®:

Costo de Importacion = O.F. + O.V. x Precic FOB de Referencia

La forma de hacer que los precios estuvieran dentro de la banda cuando el precio

internacional FOB a costo de importacion estaba fuera de ella, era a través de

“derechos especificos”?’

y “rebajas”. Se calculaban como:
Derecho Especifico =Piso - Costo de Importacion

En el caso de las rebajas:

Rebajas Arancel = Costo de Importacion - Techo

%6 Costos de Importacién Fijos y Costos de Importacion variables, que dependian de la definicién del
Gobierno.

2" Como vemos en la formula, el derecho especifico es la diferencia entre el precio FOB y el piso a costo
de importacion.

21



Asi, cuando el costo de importacién era mas bajo que el piso de la banda, se
aplicaba un derecho especifico para poner el costo de importacion en el piso de la
banda; cuando éste se encontraba dentro de la banda, el precio no era alterado, y
cuando el costo de importacién se ubicaba por sobre el techo se aplicaba la rebaja
para dejarlo en el techo. El precio FOB a utilizar para lo anterior era el costo de

importacion, derivado del precio de referencia fijado por las bolsas internacionales. Sin
embargo, habia diferencias entre los derechos y
magnitud de los montos.

las rebajas, con respecto a la
Las rebajas a aplicar en el caso de que se estuviera sobre el
techo de la banda estaban acotadas por el pago del arancel general ad valorem?® al
que estaba sujeta la importacion de azucar, es decir, la rebaja como maximo era igual
al monto pagado por concepto de arancel. La caracteristica de banda es s6lo nominal,
se parecia mas a un precio minimo encubierto.

Gréfico 3.1: Valor FOB de la banda del AzUcar.
(US$ 2000/ Ton)
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——Techo =——Pi1so0 —— Precio observado en el mercado relevante

Datos 2002, fuente: ODEPA vy Diario Oficial.

282001 fue de 8% y 2000 fue de 7%.
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Vemos en el grafico 3.1, que la banda se estrecha a través del tiempo, esto indica
gue no hay valores tan extremos a medida que pasan los afios; esto ultimo nos dice a
su vez, que las politicas centradas en sostener un precio para los consumidores y

productores se iba haciendo cada vez mas débil.

Luego de 17 afios de operacion de la banda de precios de 1986, la baja en los
precios internacionales del azucar hizo que el piso de la banda bajara también, esto
implicaba la insostenibilidad de la produccion interna de azucar en el corto y mediano
plazo (debido a los malos precios, como se ve en el gréfico 2.2 entre 1997-2000).
Ademas de los constantes fallos de la O.M.C.? en contra de las bandas, por ser una
politica proteccionista y ademas poco clara en su forma de operar. Como vemos por
un lado estaban sus compromisos internacionales y por el otro los precios

histéricamente bajos tenian en ascuas al sector azucarero.

Las denuncias a la O.M.C. se debieron a que Chile violé su arancel consolidado
entre febrero de 1998 y noviembre de 1999, la aplicacion de salvaguardias por parte
de Chile trat6 de legitimizar la violacion de este arancel consolidado® y ganar tiempo,
estas salvaguardias sin embargo, fueron declaradas inconsistentes por la O.M.C. Esta
inconsistencia venia del hecho de que la Comisiébn de Distorsiones Chilena no
demostré ni la evolucion imprevista de las circunstancias, ni la relacion de causalidad,
tampoco los “graves dafios” a la industria nacional por tales circunstancias®. Asi se
renegocié ante la O.M.C. un nuevo arancel consolidado para el azucar, desde un
31,5% a un 98%, ademas como compensacion por este aumento en el consolidado se
establecieron cuotas libres de aranceles aduaneros: 21.000 toneladas a Argentina,
16.700 toneladas a Guatemala, 9.700 a Brasil y finalmente 12.600 al resto del

mundo®2.

?® Organizacién mundial de Comercio.

% Derechos Especificos + Arancel General.

3 Establecidas como causas para la aplicacién de derechos y salvaguardias conforme a los acuerdos
regulados por la O.M.C.

3 Aquellos paises que tuvieran una participacion promedio igual o superior al 10% en las importaciones
chilenas de azucar refinada en los Gltimos 3 afios. Esto se denominaba miembros con “interés sustancial”.
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Finalmente, Chile establecié que los derechos especificos resultantes de la nueva
banda, sumados al arancel ad valorem, no podrian sobrepasar el nivel del arancel
consolidado ante la O.M.C.

El que Chile no reconociera en sus partidas a Colombia como miembro con “interés

sustancial” es el inicio de los problemas comerciales que se ha tenido con este pais®.

Estos 2 hechos puntuales (el sector azucarero en problemas y los fallos de la
O.M.C)) llevaron al Gobierno a proponer un mecanismo alternativo que pudiese alinear

una solucién para estos problemas.

Este nuevo mecanismo tenia un doble objetivo. Ademas de hacer viable la
produccion interna en el corto plazo (lo que esta vez fue explicitado claramente, en
comparacion con la banda anterior), el gobierno no podia abstraerse del ambiente de
apertura de mercados que vivia el pais, contrario a la politica seguida con respecto al
mercado del azucar hasta entonces. Se opté por una apertura gradual del mercado
interno de azucar al internacional, de manera que los productores se fueran

acomodando a través del tiempo a la nueva realidad.

Lo anterior se llevo a cabo por medio de la creacion de una nueva banda de precios
decreciente en el tiempo, y con valores FOB establecidos de antemano, por medio de

la ley n° 19.897, la que comenz6 a operar el afio 2003.

Al igual que la banda anterior, se fijaron derechos especificos y rebajas. Estos
montos son fijados anualmente mediante un decreto supremo por el presidente(a) de la
Republica, para el periodo que comprende el 1 de diciembre al 30 de noviembre del

siguiente afio.

# Luego de varios afios en que las relaciones comerciales fueron afectadas por las protecciones al azucar,
Chile finalmente otorgo a Colombia en Septiembre del 2006, dos contingentes arancelarios libres de
derechos de Aduanas, uno de 6 mil toneladas de azlcar y otro de 15 mil toneladas de mezclas de azlcar,
ambos a partir del 2007.
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Los valores de la banda son los siguientes:

Cuadro 3.2: Bandas para el Azucar 2003.

Periodo de Vigencia e S
Desde Hasta

01 de Diciembre del 2003 30 de Noviembre del 2007 310 239
01 de Diciembre del 2007 30 de Moviembre del 2008 304 332
01 de Diciembre del 2008 30 de Noviembre del 2009 298 225
01 de Diciembre del 2009 30 de Moviembre del 2010 2492 3149
01 de Diciembre del 2010 30 de Noviembre del 2011 286 213
01 de Diciembre del 2011 30 de Moviembre del 2012 269 294
01 de Diciembre del 2012 30 de Moviembre del 2013 253 276
01 de Diciembre del 2013 30 de Noviembre del 2014 238 259

Fuente: Decreto N° 381, M de Hacienda, D.O, 4 de octubre de 2003.

Si comparamos el piso de la banda “antigua” que hubiera sido publicada (US$ 276)
con el nuevo, de piso US$310 del primer tramo de tiempo de la nueva banda, esta
dltima supone un aumento de US$34 por tonelada. Es clara la mayor proteccion en

este periodo.
Luego del periodo 2003-2007, la banda de precios comienza a descender a una
tasa de 2% anual, para acelerarse a un 6% a fines del afio 2011. Bajo esta banda, los

precios que se busca sostener son los pisos y techos FOB, y no los costos de

importacion, como en la antigua®*. Los derechos:

Darecho Especifico = (Fiso - Precio de Referencia) x {1 + Arancel Ad Valorem Aduanero)

Y las rebajas:

3 El medir el costo de importacién siempre fue engorroso, por la gran cantidad de items que este inclufa,
ademas de su gran variabilidad (de los mismos).
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Rebaja Arancel = (Frecio de Referencia - Techo) x {1 + Arance! Ad Valorem Aduanero)

El precio de referencia para el azucar serd el resultado que corresponda al
promedio de los precios diarios, registrados en los mercados relevantes, en este caso
el contrato nimero 5 en la Bolsa de Londres, desde el dia 16 del mes anterior y hasta

el dia 15 del mes en que se publicara el respectivo decreto.

Con las anteriores férmulas podemos calcular los derechos o rebajas, dependiendo

del caso:
Cuadro 3.3: Pago de Derechos o Rebajas en Chile US$/Ton.
Azdacar Cruda Azucar Refinada1y2 Azlcar Refinada3y 4
y subestandares
2005 2006 2007 2005 2006 2007 2005 2006 2007
Ene 1230 250 a7 0 10 [IR] 158 950 140 150
Feb 1220 oo 290 550 -13.4 0.0 960 oo 230
Mar 1180 A7 8 a80.0 450 -89 .9 0o 0.0 06 3|0
Abr 1200 -394 76D 90 | 1117 07 920 B8 G 330
May 1280 455 950 00 | 1286 039 1010 787 4510
Jun 1320 44 7 11,0 00 | 1462 0.0 107 .0 -85 3 G40
Jul 1250 -7 0 - BE0 | 1264 - 1020 -S4 8 -
Ago 1130 14 4 - 250 | 1404 - 78,0 £4 8
Sep 950 0o - 20 | 1008 = G50 =291
Oct 950 -430 - a0 -54 3 - B00 oo
Nov 00 B30 - 130 -46 3 = 47 0 10
Dic 580 540 - 240 70,2 - 450 5]

Elaboracion personal con datos de Aduana de Chile y Diario Financiero.

Sin embargo, dentro del articulo ley de la nueva banda del azucar existe una
limitacion para los pagos en rebajas: “Las rebajas establecidas que resulten de la
aplicacion de este articulo, en ningun caso podran exceder a la suma que corresponda
pagar por concepto de derecho ad valorem en la importacién de las mercancias”, es

decir, las rebajas estaran restringidas al precio CIF y el porcentaje de 6% que
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representa el arancel general en Chile®. Con esto, nuestro anterior cuadro cambia
bastante, ahora s6lo tomemos el azlcar refinada grados 1 y 2°%; y agreguemos mas

datos:

Cuadro 3.4: Pagos efectivos en Derechos y Rebajas
Diciembre 2003 - Junio 2007.

% En el caso de los derechos la restriccion es el arancel consolidado ante la O.M.C. , es decir:

Derechos Especificos + Arancel General < Arancel Consolidado del azUcar.
% Este caso es el que mas nos interesa, debido a que la remolacha sélo deriva azcar refinada, y el az(icar
del grado 3y 4, es un tipo de azlcar intermedio entre las dos anteriores y su importancia comercial no es
tan alta.
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Precio Fletes Seguros Precio Cif Arancel Derechos o
Referencia Rebajas
dic03 176 4 25 15 2039 122 1415
enel4 1923 2B 14 2198 132 124 8
feh04 187 6 2B 14 2151 128 1287
mar04 1892 2B 14 2167 130 1280
abhro4 2067 2B 14 2342 14,1 108 5
may-04 2191 2B 14 2455 148 95 4
juni4 2234 2B 14 2809 15,1 918
jul04 217 3 2B 14 244 8 147 8953
ago04 2292 2B 14 2567 154 85k
sep04 2459 2B 14 2744 165 BB S
oct04 2377 2B 14 2852 158 7BE
novi04 Z308 2B 14 257 3 16,0 744
dic04 2390 2B 14 2BE 5 16,0 753
enel5 2528 2B 14 2803 168 BO B
feh 05 2851 2B 14 2825 170 582
mar05 2650 2B 14 252 h 176 47 7
abr05 2634 2B 14 2809 175 454
may05 2537 2B 14 2812 1659 587
jun0s 2440 2B 14 2ihA 163 o0
jul0s 247 8 2B 14 2753 165 B5 9
ago05 2062 2B 14 337 188 252
sep05 2872 25 14 a7 189 2472
oct05 o2 g 25 14 3301 198 7B
nov05 2577 25 14 3252 195 130
dic05 2870 2B 14 J45 189 244
enel6 A6 & 2B 14 3441 206 oo
feh 06 3E1E 2B 14 CRcR| 27 -13.4
mar06 4238 2B 14 451 3 27 27
abro6 444 4 2B 14 4718 243 -28.3
may06 460 4 2B 14 487 9 293 293
jun6 4769 2B 14 504 4 a3 -30.3
jul 06 458 3 2B 14 485 8 291 =281
ago06 471 A 2B 14 4890 2959 299
sep6 4341 2B 14 461 5 v S r
oct06 3902 2B 14 M7 7 251 =251
nov06 3831 2B 14 4105 2456 =24 B
dic06 4052 2B 15 4327 20 =260
enel7 2551 2B 14 3225 194 158
feh 07 310 2B 14 3375 203 oo
mar07 310 2B 14 3375 203 oo
abr07 09,3 2B 14 3363 2 oz
may07 3091 2B 14 3k 5 2 10
jun7 3100 25 15 3375 20,3 oo

Elaboracion personal con datos de Aduana de Chile y Diario Financiero.

Es posible apreciar que este sistema de bandas también produce asimetrias entre

los pagos de derechos o de rebajas, ya que las rebajas estan acotadas al arancel

general ad valorem.

3.2 Transferencias.
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La primera banda fue bastante criticada por amplios sectores de académicos, y
muchos estudios han demostrado que el énfasis y los objetivos planteados por el
Gobierno en esa época, no apuntaban a lo que se decia. Como primer ejemplo de lo
anterior, se puede ver que el concepto de estabilizacién de precios habria indicado que
a través de los afios, los efectos entre los derechos y las rebajas se habrian anulado,
es decir, el mecanismo debia proteger tanto a productores como consumidores de las
fluctuaciones de precios, pagando los correspondientes montos a cada sector. Esto
claramente no se cumplié, entre 1986 y 2003, las transferencias netas de los

consumidores fue por un total de US$524 millones®’ (Gréfico 3.2).

Una de las razones que explican este hecho, es que los niveles de la banda estan
mucho mas arriba de los precios internacionales normales del azicar®®. Uno de los
factores de esto Ultimo, se ve claramente en la inclusion del mercado de Nueva York
de Azucar Cruda® como instrumento, ademéas del mercado de Londres de Azicar
Refinada. El mercado de Nueva York contiene precios mucho mas altos que el de
Londres, la razén esta en que el mercado agricola norteamericano estd sumamente
protegido y esta bolsa indica sélo precios internos. En contrapartida, los precios de la
bolsa de Londres muestra los valores del azlcar refinada transada en el mundo, este

es el precio internacional, como dijimos anteriormente.

Gréfico 3.2: Transferencias generadas por la banda en US$ Millones.*

37 “Efecto distributivo de la banda del Azdcar”, Andrés Venturelli.

% Es decir, la banda toma valores de precios de largo plazo mas altos que de los que en verdad ocurrieron.
% para el célculo del aztcar refinada.

%0 Estos montos son estimaciones, de ahi la diferencia entre el total recibido por los remolacheros entre el
gréafico 3.3 (MMUS$152) y el cuadro 3.6 (MMUS$158,8 debido a que este Gltimo no es estimado, ya que
es informacion del Censo Agropecuario).
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Fuente: “Las amargas consecuencias distributivas de la banda del azlcar:
enero 1986 - noviembre 2003” **.

Los mayores beneficiados son los siguientes:

Grafico 3.3: Reparto de Beneficios US$ Millones.

M lansa MMUS 5231
Agricultores  MMUS 5152
o Fisco MMUS 5128

W Beneficiarios MMUS 513
cuotas

TOTAL MIMUS 5523

Fuente: “Las amargas consecuencias distributivas de la banda del azlcar:
enero 1986 - noviembre 2003".
La forma de calcular esto, es comparando los precios internos efectivos del azlcar

contra los precios mundiales agregandoles los costos de importacion y transporte,
finalmente se multiplica por la cantidad consumida. Asi en el gréfico 3.2 las é&reas
amarillas indican un traspaso de los consumidores hacia los productores y al Gobierno,

! Alexander Galetovic y Andrés Venturelli, El libro blanco del azdcar, RIL editores, pags. 113-131.
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medido como un traspaso potencial, al contrario las reas naranjas indican un traspaso
hacia los consumidores. Una politica neutra, habria compensado en el largo plazo a los
sectores involucrados. Los pagos claramente no se han anulado, ya que la banda ha
obligado al pago de derechos especificos el 58% del tiempo*?, mientras que ha
concedido rebajas arancelarias tan soélo el 18% de éste. El que la banda haya estado
muy por sobre los precios internacionales, ha evitado que los precios regulados por ella

superen considerablemente el techo.

La forma de calcular estos beneficios vistos en el grafico 3.3 es seccionando el total
calculado en el gréafico 3.2; sumando las transferencias en contra de los consumidores
y restandoles las a favor obtenemos el total transferido desde los consumidores. La
produccién de IANSA y sus pagos a los agricultores de remolacha estan disponibles en
los libros de la empresa. Las transferencias al Fisco, se calculan con el total de
importaciones de insumos para el azucar, multiplicAndole el margen entre precios
internos y precios mundiales. El resto del monto, son los beneficios obtenidos por los

paises favorecidos con cuotas.

Lo importante de esto, es la forma en que se reparten los beneficios, donde las
transferencias al Estado no son menores, lo que plantea la idea de que al Gobierno le

favorecia la proteccion al sector.

El aspecto final dentro del mercado nacional que nos gustaria abordar, tiene
relacion al origen y destino de las distintas transferencias generadas en el consumo del

Azucar dentro de dos de los grupos involucrados: consumidores y agricultores.

Por un lado tenemos a los consumidores divididos en deciles*, y por el otro, a los

agricultores de remolacha segmentados por el tamafio de su plantacién. Lo

*2 Medido como tiempo de operacion de las bandas, el precio estuvo entre el piso y el techo el restante
24% del tiempo.
*3 Estos datos provienen de la encuesta CASEN.
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fundamental de esta idea, es analizar que tan equitativo 0 cuanta justicia social pudo

aplicar el Gobierno, en pos de apoyar estas politicas proteccionistas.

Gréfico 3.4: Transferencias de Ingresos de cada decil hacia el consumo de
Azucar.

14

11.7

12

~a
~a

Decit 1 Decit2 Decil? Decif4 Decit5 Decité Decil 7 Decit8 Decil @ Decil
10

Fuente: “Las amargas consecuencias distributivas de la banda del azlcar:
enero 1986 - noviembre 2003”.

Vemos un gasto bastante homogéneo entre los distintos deciles (Gréfico 3.4), esto
se podria interpretar como una politica neutral, tanto a pobres como a ricos, sin
embargo, si filtramos como porcentaje del gasto total de cada decil (ver cuadro 3.5),
todo cambia, debido a que el Azlcar es un bien de primera necesidad para las familias
pobres. Contrario a lo que uno podria pensar, esta politica se torna regresiva, ya que
los méas perjudicados por precios mayores del Azucar, son los hogares de menores
ingresos. En el cuadro de abajo, notamos que el decil mas pobre (0,15%) gasté 6
veces mas en azlcar que el decil mas acomodado (0,03%). Concluimos que por este

lado, el Gobierno no tuvo incentivos a mantener las bandas de precios.
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Cuadro 3.5: Gasto en AzUcar medido como % en el Gasto total.

Decil Monto MMUSS$ % Gasto
Decil 1 437 0,15%
Decil 2 458 0.12%
Decil 3 43.8 0.11%
Decil 4 514 0.105%
Decil 5 54 1 0.096%
Decil 6 £3.0 0.09%
Decil 7 57 4 0.08%
Decil 8 519 0.058%
Decil 9 56,0 0.04%
Decil 10 611 0.03%
Total 523,4

Fuente: “Las amargas consecuencias distributivas de la banda del azlcar:
enero 1986 - noviembre 2003”

Ahora tomemos los datos de los productores remolacheros, siendo esta una politica
agricola, y de fomento a los pequefios remolacheros que son los mas propensos a las
variaciones en los precios, deberiamos encontrar que ellos son los mayores

beneficiados:

Cuadro 3.6: Transferencias hacia remolacheros seglin hectareas plantadas.
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Superficle Participacion en | Transferencia Explotaciones Transferencias por

la produccion MMUS$ 2000 explotacidn
menos de 1 Ha. 0,1% 0,21 183 USE1.149
1-5H4 3.9% 6,26 1.635 LUSH 4.079
5-10 Ha. 6,7 % 10,562 1.404 USH 7 667
10 - 20 Ha. 16,9% 26,85 2.964 LUS§ 9.066
20 - 50 Ha. 21.7% 34,55 2.382 LIS§ 14.504
50 - 100 Ha. 13,3% 2112 738 LIS§ 25.627
100 - 200 Ha. 13,9% 2203 415 LIS§ 53.146
200 - 500 Ha. 15 6% 24 84 27 LIS 91.553
500 - 1000 Ha. 6,1% 9,76 80 LSH 122,164
1000 - 2000 Ha. 05% 0,96 14 LIS§ 68.764
2000 Ha. y més 1.0% 1,64 13 LISH 12,135
Total 100,0% 153,83 129.135

Fuente: “Las amargas consecuencias distributivas de la banda del azlcar:
enero 1986 - noviembre 2003”

Sin embargo, nuevamente vemos que los mas beneficiados son los que tienen una
mayor plantacion para explotar, a menor tamafo, menor transferencia por proteccion.
El tamafio 6ptimo para recibir el mayor beneficio por la proteccién es tener una

superficie de entre 500 y 1.000 hectéareas.

Esto es légico desde un criterio econdémico, debido al ahorro de costos por
economias de escala y su mayor poder negociador en contrapartida con los
productores mas pequefios. Sin embargo, desde un criterio de equidad, el que las
politicas del Gobierno no lleguen a los sectores agricolas mas vulnerables hace que
nos replanteemos la conveniencia de este tipo de protecciones. Es importante notar
también como las explotaciones mayores (sobre 1.000 H&s.) no generan ganancias
extraordinarias por la proteccion como las de entre 200-1.000 Has.; esto se debe a la
baja participacién en la produccion total**. No obstante no dejaron de recibir un monto

importante.

El calculo de este cuadro fue con datos del ultimo Censo Agropecuario 1997, en los

datos del cuadro 3.6 podemos ver como se reparten la produccién los remolacheros

** No sembraron remolacha durante todo el periodo estudiado, sino mas bien parcialmente.
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dado su tamafio®®, esta produccion fue comprada por IANSA entre Enero de 1986 y
Noviembre del 2003, pagando un precio, asi podemos calcular la transferencia a cada
predio. La importancia de estos datos es significativa para poder analizar lo ocurrido la

pasada década.

En el cuadro 3.6, analizamos mas en detalle como los més favorecidos son los que
concentran las mayores explotaciones de Remolacha. Cada mayor explotacion es
acompafiada por un pago mayor al precedente, para alcanzar un peak en los fundos
que tienen una superficie plantada de entre 500 y 1.000 hectareas, como anteriormente
mencionamos. Esto Ultimo nos indica, que a pesar de favorecer a todos los
remolacheros, la politica de bandas de precios en el Azlcar esta enfocada hacia los

cultivos mayores, mas productivos y por ende mas eficientes.
Del cuadro 3.6 podemos derivar el gréfico 3.5:

Grafico 3.5: Rendimientos de las transferencias segun
tamafio de la explotacion.

uUss$
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Fuente: Elaboracién propia, informacion cuadro 3.6.

*® |os datos provienen del VI Censo Agropecuario, el 2007 se realiz6 el VIl Censo, sin embargo los datos
estaran disponibles el 2008. Aln asi, nos interesan estos datos de 1997 ya que explican los afios de mayor
proteccion al sector.
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Graficamente, a mayor tamafio mayor subsidio recibido a expensas de los
consumidores. El que las explotaciones mayores a 1.000 Has. no hayan recibido mas
dolares se debe al hecho de que la siembra durante estos afos (1986-2003) fue
parcial*®.

El que los criterios de equidad no hubiesen sido bien aplicados, nos traslada
directamente a la necesidad de que hubiese habido eficiencia, donde el mejor uso de
los recursos agricolas disponibles sea una realidad. Sin embargo, los altos montos en
sus beneficios, mantiene en operacion predios que no tienen rendimientos acordes con
la competencia internacional. Produciendo una subsistencia forzosa para los
remolacheros mas ineficientes, que por supuesto en este caso, son los con menos
hectareas disponibles para cosechar. El Gobierno, al redirigir sus esfuerzos en politicas
que en verdad ayuden a competir’’ y no a subsistir, produciran un desarrollo natural

en estos grupos y en su sector lo que impactara a favor del progreso del pais.

*® Para estos agricultores, es més facil cambiar su plantacién dependiendo los precios de los productos, por
ejemplo arroz, trigo, etc. Si uno aumenta su valor y otro cae, este agricultor puede plantar la mejor opcién.
" Como ya hemos dicho anteriormente, el competir contra la cafia de az(icar para la produccion de azlcar
es casi imposible, menos aln para un productor de remolacha ineficiente en términos de produccion de
azUcar refinada.
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4. Politicas Sectoriales del Gobierno Chileno.

Dentro de las razones para la mantencion de las bandas en los noventa, estaban
las cuantiosas transferencias recibidas por el Gobierno en cuanto entraba a operar el
sistema, es decir, cuando los precios estaban debajo del “piso” de la banda; estas
transferencias tomaban la forma de “derechos”, los que mas bien encubrian sobretasas
arancelarias. Por otro lado, las rebajas que operaban cuando los precios estaban sobre
el techo, eran mucho menos ocasionales®®, y por ende, esas obligaciones del
Gobierno tenian montos menores a los montos que pagaban los “derechos”. Esto

implicé en la década pasada beneficios netos para las arcas fiscales.

Por otro lado, el Sector Agricola en Chile, es importantisimo, y sus intereses son
representados fuertemente por los senadores y diputados de regiones (especialmente
las del centro-sur de Chile). Y como es bien sabido, los consumidores no tienen
incentivos a coordinar sus acciones, debido a que son muchos y a la vez el sobreprecio
no es tan alto para influir de sobremanera en sus decisiones, no asi los remolacheros,
gue pequefios cambios en los precios afectan bastante sus utilidades y su organizacién

€s potente.

Entonces si el Gobierno obtiene ganancias monetarias de estas politicas, es dificil
imaginar que quisiera cambiarlas, sin embargo existen varias razones para esto, la
primera son los tratados comerciales. Politicamente, estos hablan de integracién y
visiones de estados parecidas, donde si un sector es favorecido arbitrariamente, el otro
pais esta en su derecho de ocupar una politica similar para resguardar sus intereses®.
A modo de ejemplo, las bandas afectaron las exportaciones de vino y fruta de
procedencia chilena hacia Colombia hace un par de afios (esto se denomina represalia

comercial) dafiando la imagen de ambos paises en el exterior, mostrando ademas

8 Ademés las tasas arancelarias que operaban en Chile en esos tiempos, amortiguaban un poco los pagos o
“rebajas” hacia los extranjeros.

* Retaliar: Compensar el “dafio ocasionado” en un sector econémico exportador nacional con medidas
proteccionistas en los sectores econémicos exportadores extranjeros.
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signos de debilidad hacia sus socios. Y al final, para compensar a los paises afectados
por las politicas proteccionistas, en Chile por ejemplo, se tuvieron que entregar cuotas

de azucar libres de arancel a varios paises, que incluso hoy todavia operan.

Otra de las razones argumentadas por los economistas y los especialistas en el
tema, tiene relacién con las areas mas productivas que se podrian estar reemplazando
por producciones no eficientes a nivel internacional. Esto habla de problemas en
algunas politicas de la pequefa agricultura que fuerzan la mantencién de pequefios
agricultores, que econdémicamente no son viables y unicamente florecen bajo el apoyo
estatal. Subsisten s6lo en la medida que reciben subsidios del estado y desaparecen
con el término de estos. La forma de terminar con estos problemas es aumentar el
nivel de educacion®, la cual en estos agricultores es pobre; y su escasa capacidad de
gestion®, que hace a los pequefios propietarios agricolas directamente dependientes

del apoyo externo.

El origen de estos apoyos, tiene relacién con las crisis econdmicas de principios de
los ochenta, aumentando la intervencion estatal en el sector. Mas adelante, en la
primera mitad de los Noventa, el fuerte crecimiento en Chile gener6 progreso, en este
progreso el sector agricola pierde dinamismo como es natural en los paises en

desarrollo® y esta disminucién de dinamismo provoca menores retornos.

Estos deterioros en la rentabilidad, por un lado provocan que la accién publica de
este sector privado en particular solicite la mantencién o creacion de medidas
especiales para apoyar la recuperacion de las rentabilidades perdidas. Y por otro lado,
estos mismos deterioros han incentivado al Gobierno hacia politicas de intervenciéon a

favor de estos privados, traspasando los limites de la funcién subsidiaria como garante

%0 Aqui entran en juego los programas de capacitacion.
51 Aqui entran en juego las asesorias de especialistas y técnicos.
>2 Que crecen a altas tasas por varios afios.
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del buen funcionamiento de los mercados®® y su rol social en contra la pobreza®. Sin
embargo, el origen de estas menores rentabilidades, puede también deberse a los
deterioros en los precios internacionales, por acciones deliberadas de otros paises
que pudiesen afectar negativamente a la produccion nacional®®. En estos casos el
G.AT.T.*® y la O.M.C.°" |justifican la aplicacién de politicas, por periodos cortos de

tiempo, que pudiesen compensar el dafio ocasionado.

Finalmente, varios proyectos en la linea de resolver las fallas que pueda presentar
un mercado, tratan de resolver los tradicionales problemas de comercializacién que
enfrentan los pequefios agricultores, y sélo consiguen mezclar o confundir los objetivos
de las politicas de gasto social del Gobierno con las politicas sectoriales en el pais.
Esto lamentablemente retrasa los ajustes necesarios que deben ocurrir en el sector
beneficiario de tales protecciones legales, perjudicando tanto el desarrollo sectorial

como también el desarrollo social.

De todo lo anterior, vemos que las politicas que hoy se estan aplicando, en general
van por la linea correcta, es decir, en este sector especifico la nueva banda, genera
certidumbre y los plazos muestran la preocupacion por la gradualidad necesaria para
los ajustes que estan por venir. Sin embargo, conviene generar el debate, y las ideas

que se pueden aportar para que se logre un mejor ajuste posible:

Primero, es importante el conciliar los diferentes intereses, de los distintos
participantes, es decir, que todos se sienten en la mesa a conversar, sin exclusiones.
El entregar sefales fuertes de los incentivos para el avance del ajuste, condicionando
los apoyos a metas cumplidas y tener los objetivos claros permite que los fuertes
cambios que vendran no produzcan desempleo, subutilizacion de suelos, mercados

incompletos, etc. La politica 6ptima debiera fomentar la reducciéon de produccién de

53 Eficiencia.

5 Equidad.

% Subsidios estatales como en Brasil a las plantaciones de cafia, para la produccién de azlicar y ademas
para la produccion de Etanol.

*® General Agreement on Tariffs and Trade.

>’ Organizacion Mundial de Comercio.

39



una actividad a la misma tasa en que se expande la otra. Esto se lograria trasladando
recursos productivos del sector a sustituir hacia el otro. La gradualidad en esto es
esencial, debido a que la nueva actividad necesitard tecnologias, capacitaciones o

nuevos mercados que se desconocen en un principio.

Entonces, que la mayor competencia extranjera que viene a Chile con sus mejores
precios, no sorprenda a los remolacheros con cosechas que no sean mantenibles. Si
no mas bien, puedan competir los mejores, y los que no, encuentren en otra actividad
econdmica las ventajas necesarias para desarrollarse como sector econémico. Es claro
que para que esto ocurra, el Gobierno juega dos roles fundamentales, uno como
coordinador, y otro como interventor de las barreras a los movimientos de factores y a

las posibles fallas de mercado.

En el caso de la remolacha, para precios bajo los US$298 por tonelada de azucar,
solo los productores con al menos un rendimiento de 85 toneladas por hectarea se
mantendran®®. Mejoras en eficiencia para la produccion se ven por semillas de
remolacha modificadas genéticamente de altos rendimientos (variedades

transgénicas), las que controlan de mejor manera la maleza® y los ataques de virus.

Por dltimo, el que los ministerios o instituciones encargadas de llevar las politicas a
la practica tengan una alta fluidez entre ellos, nos dice que la coordinacion
gubernamental es primordial. El traspasar informacién relevante en los momentos

precisos, conlleva a una mejor toma de decisiones.

Por ejemplo, los informes de los avances europeos en materia de proteccion al
azucar en la legislacion con respecto a los transgénicos, ademas los sectores que

pueden reemplazar las plantaciones menos eficientes de remolacha y que tengan una

%8 «E| futuro de la remolacha en Chile”, articulo de Eugenia Muchnik.
> La mayor causante de pérdidas en las cosechas.
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actual o futura ventaja competitiva® debido a los tratados internacionales de libre
comercio. Estos hechos requieren de un organismo central que coordine sus
instituciones para la mejor aplicacion de las politicas necesarias para un mayor

desarrollo sectorial.

4.1 Opciones de reconversién del Sector.

La eliminaciéon gradual de las protecciones al sector azucarero en Chile y en el
exterior, ocurre al mismo tiempo en que el tema de los biocombustibles en el mundo
esta tomando mucha fuerza; por un lado por que son recursos renovables®, y por otro
por la creciente preocupacion de la escasez relativa® de los combustibles fosiles, que

no son renovables.

En Chile, esto no es ajeno, los ultimos estudios estdn muy avanzados y la
normativa legal esta a punto de ser dada a conocer. Esto trae nuevas oportunidades a
los negocios relacionados con la remolacha, el trigo, el raps, etc. Entonces, este nuevo
mercado acarrea una nueva demanda, y por ende, para estos cultivos su nivel de
precios aumentara. Entonces por un lado, la proteccién al sector ira desapareciendo®,
y por otro las nuevas demandas por energia derivadas de estos recursos creceran a
altos niveles. Cabe preguntarse entonces, si sera posible la adecuacion del sector
remolachero a estos acontecimientos, un primer paso lo esta dando IANSA S.A. que en
Noviembre del 2005 fue adquirida por la inglesa ED&F Man Sugar a EBRO PULEVA.
La finalidad de esta adquisicion se explica en gran medida por el hecho de que ED&F
posee plantas de etanol y biodiesel en U.S.A. asi como también una de etanol en

Jamaica.

%0 Carne de vacuno, leche, frutas, hortalizas, semillas y cultivos anuales utilizados para alimentar animales
y salmones.

®1 De donde se le extrae.

62 Vista por su creciente nivel de precios.

% Disminuyendo los niveles de precios y por ende la rentabilidad.
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La fermentacién vegetal produce el etanol, el biodiésel por su parte es producido al
exprimir aceites. En Chile, se evalla el desarrollo de etanol o biodiésel, dependiendo
del marco regulatorio que dard a conocer el Gobierno Chileno y su Comisién de
Agroenergia. En el siguiente cuadro, podemos ver el buen rendimiento por hectarea de

remolacha para producir etanol:

Cuadro 4.1: Rendimiento por hectarea para la
produccién de biocombustibles.

Hectarea de Raps 1.500-2.000 litros de biodigsel 1,35
Chile Hectdrea de Maiz 4,500-5.500 litros de etanol millones de
Hectarea de Remolacha  8.000 litros de etanol hectarea al
& millones
Brasil Hectarea de Cafia & 700 litras de etanol de hectdrea
de Azdcar al afio

Estimacion Area de Hidrocarburos, Comision Nacional de Energia.

Uno de los objetivos de la “nueva” IANSA S.A. es no concentrar todo sus negocios
en el Azlcar, que hoy representa el 80%, la idea es que llegue a 30% o0 40% en un
futuro no muy lejano. Esto también se muestra en su plan para alcanzar ventas de
US$1.000 millones en 10 afios, como referencia el 2005 tuvo ventas por US$403
millones.

Lo principal que piden hacia al Gobierno, es que los biocombustibles no estén
afectos a impuestos especificos. Por el lado del Gobierno, es claro que ven con buenos
ojos estas nuevas formas de energia, y lo que ha dado a entender, es que no
aplicarian impuestos especificos, en una primera etapa. El producir etanol sigue siendo
mas caro que importar petréleo, sin embargo, el que se mejoren las tecnologias, la
productividad y el conocimiento de esta actividad generaran por si solas, mejoras en la

produccion, con amplios margenes a mejorar.
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Este es el avance de las Politicas mas importantes que el Gobierno presentara:

- Biocombustibles libres de impuestos.

- Producto final (combinacién etanol-gasolina, biodiésel-diésel) pagara un impuesto
proporcional al contenido de biocombustible®*.

- Normas para que los biocombustibles ingresen a la cadena de comercializacion

con caracteristicas que certifiquen su calidad.

La idea del Gobierno es producir biodiésel en una primera etapa, que cubra el 2%,
con suerte el 5% en el consumo del transporte. El problema en Chile esta en que los
pocos suelos agricolas estan destinados a producir alimentos.

En una segunda etapa, de aqui a 10 afios, la idea del Gobierno es que la
produccion de biodiésel sea el 15% o més del total del combustible utilizado en el
transporte; y asi acceder a otras areas de produccion en materia de biocombustibles,
como por ejemplo usar el potencial de biomasa forestal y de los cultivos no-

tradicionales, que podrian crecer en zonas aridas del norte.

Un punto central, es que es necesario aprender al maximo en la primera etapa (de
ahi la importancia de una regulacion eficiente y consistente) y asi asegurar la

produccién industrial de los biocombustibles.

Finalmente, que estas nuevas politicas energéticas sean claras en su marco
regulatorio e incentiven de la mejor manera la nueva produccidn traera nuevas
oportunidades al sector, aportando fuertemente al desarrollo del pais, tanto en empleo
como en produccion y sus derivados, proporcionando asi una matriz energética con
mayor independencia a la existente. Estos incentivos deben focalizarse en las
inversiones extranjeras, que traen tecnologia y conocimientos en el area de
biocombustibles. Un ejemplo a seguir en materia de innovacion tecnoldgica es Brasil,

que en una misma hectarea produce 8 veces mas cafia de azlcar que hace 20 afios.

% Por ejemplo, si el metro ctbico de gasolina tiene un impuesto especifico de 6 U.T.M., si afladimos 5%
de etanol, el impuesto a pagar al mismo metro ctbico de gasolina sera de 5,7 U.T.M.
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5. Conclusion.

La Actividad Agricola, y en este caso la produccion de la remolacha, ha presentado
siempre una alta variabilidad en sus precios®. Esto sumado al caracter residual del
mercado y al desfase entre la toma de decision de produccién y la recepcion de la
cosecha, producen incertidumbres, y esto provoca riesgos que debieran ser
enfrentados por un mercado de futuros, contratos anticipados, opciones, seguros, etc.
Sin embargo, Chile carece de tal desarrollo en sus mercados financieros, por lo tanto,
ha tomado la opcion de proteger a productores y consumidores de esta alta variabilidad
de precios, actuando como un sustituto imperfecto de los mercados mencionados
anteriormente, el instrumento ha sido la banda de precios, la cual provee un techo y un
piso, los cuales se activan si el precio del bien no esta en el rango, pagando derechos

o rebajas dependiendo el caso.

En estos ultimos afios sin embargo, el Gobierno ha tomado distancia con respecto
a su actitud anterior. La continua critica, los fallos de la O.M.C. en contra de Chile, y el
hecho de los problemas que presentaba esta banda, hicieron cambiar luego de afios el
enfoque hacia el sector; dando una sefal correcta en cuanto a que es mas rentable
destinar recursos y esfuerzos en mejorar la eficiencia que ocupar esos recursos y

esfuerzos en presionar por proteccion.

Como muestran las nuevas politicas de bandas de precios, en el caso del azucar,
es bastante notoria la separacién entre las politicas de gasto social de los objetivos
sectoriales, comunes en las anteriores politicas. Ese supuesto apoyo a los sectores
rurales mas desprotegidos, frend el necesario ajuste en tamafio y tipos de predios que
podian competir; permitiendo capturar economias de escala y poderes de negociacion
importantes. Por otro lado, también se frend el traspaso de la fuerza de trabajo rural a

sectores con mejores niveles de ingreso.

% En especial por fluctuaciones en la oferta y su demanda bastante inelastica.
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Hoy vemos nitidamente que los deterioros en rentabilidad que sufria el sector, no
eran debido a alguna crisis del mismo, sino mas bien al natural ciclo de desarrollo de
un pais como Chile. Si estas pérdidas en rentabilidad fuesen debido a factores
coyunturales, se deben aplicar politicas especificas no permanentes y no politicas

proteccionistas tan perdurables como las que se llevaron a cabo.

El que no se ejecutara un plan de compensacion entre los grupos internos
afectados por el instrumento de las bandas hasta el 2003 entrega una nitida imagen
del sesgo de la politica proteccionista. El equilibrio de esta politica comercial debiese
haber llevado una clara contabilizaciéon actualizada a la tasa social de descuento,
incluyendo normas que reglamenten devoluciones, o en el peor de los casos, que
aquellos montos netos de ganancia sean por medio de leyes direccionados a

innovacion y tecnologia que aumenten la productividad de la agricultura tradicional.

En materia de politicas comerciales internacionales, el tener un arancel consolidado
relativamente bajo, que Argentina aceptara a nivel bilateral la existencia de bandas, la
ausencia de cuestionamientos previos por parte de la O.M.C., la presencia de
cuantiosos subsidios agricolas a nivel mundial y la intachable politica comercial
chilena; no tuvieron la mas minima incidencia en el Panel y el Organo de apelaciéon que
considerd inconsistentes las salvaguardias juzgandolas por su propio mérito. Esto

indica que lo mejor para Chile es siempre ser consistente con su modelo de desarrollo.

Para terminar, podemos decir, que se ha dado un buen paso hacia el mejor uso de
los recursos al identificar las politicas sectoriales que debian mantenerse y aquellas
gque evitaban la modernizacion y ajuste del sector, las cuales fueron modificadas. La
gradualidad y el cumplimiento de los compromisos internacionales desde el 2003 en
este mercado hablan de una politica comercial preocupada y consecuente.
A nuestro entender, la Gnica razén por la cual mantener la proteccion al sector era por
los fuertes subsidios en la mayoria de los paises, los cuales afectaban directamente a
los precios mundiales, debido a un efecto de excesos de produccién, transformados en
excedentes exportables. Sin embargo, esto ultimo no debiera desviar la linea de
apertura y crecimiento por el lado de las exportaciones que ha seguido Chile durante
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las dos ultimas décadas. El futuro del sector agricola relacionado a la produccion de
remolacha, dependera de la velocidad y magnitud en la reduccidon de las politicas
proteccionistas europea y norteamericana; y como es logico en toda politica de mayor
apertura, solo los productores mas eficientes se mantendran. Aun asi, el que la
produccion de azlcar tenga un componente domeéstico, es incierto, todo dependera de
los niveles de precios mundiales del azucar, el tipo de cambio y los dictimenes de los

organismos internacionales en materia de competencia en los mercados agricolas.

Chile finalmente terminara beneficiandose de los menores precios de la produccion
de otros paises en este mercado, traspasando los menores costos o, segln sea el
caso, los subsidios a la exportacion de otros Gobiernos hacia los consumidores

chilenos y a la asignacion mas eficiente de sus recursos internos.
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