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Introduccion

El trato que el Perii contempordneo ha dado a uno de sus recursos mds
necesarios, el agua, es quizd uno de los cjemplos mds notables de la falta de
prevision y continuidad que caracterizan en general a las politicas guberna-
mentales.

El contraste con ¢l desarrolio de 1a cultura hidrdulica que sustentd bucna
parte de la avanzada agricultura pre-hispédnica es una demostracion histérica
mis de que el desarrollo de los pucblos no s lineal, sufre retrocesos que sélo
con muchos esfuerzos son recuperados —cuando ello ocurre— tiempo después.
Es asi que recién a mediados de este siglo 1a costa peruana -regién 4rida
absolutamente dependiente del riego— alcanzé la misma extension de tierras
irrigadas que antes de la conquista espafiola en la primera mitad del siglo X VI.

En la actualidad el Perii constituye el pais latinoamericano en el que,
proporcionalmente, las dreas irrigadas son las mas importantes. En 1987, Ia
tercera parte de las tierras de cultivo estaban bajo riego, siguiéndole Chile con
el 23%. Sinembargo, salvo precisamente en estos dos paises, entre 1972y 1988
la proporcidn de tierras irrigadas aument6 en todos los demas (ver grifico 1).

Este capitulo intenta revisar globalmente la evolucién de las politicas de
ricgo, buscando dar cuenta de algunas caracteristicas saltantes de las mismas.
El tema en si resulta conflictivo, en la medida de que ¢l control del agua para
laactividad agropecuaria es objeto de disputa, asi como sigue siéndolo clde la
tierra. La posesidn de ambos recursos ha sido fuente de poder y durante mucho
tiempo permanccieron muy ligados.
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Grdfico 1: Porcentaje de tierras irrigadas en relacién al drea agricola
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Mas atin, una manera de intcrpretar los cambios en las politicas de riego es
el de la competencia entre los poderes privados y el Estado alrededor de la
propicdad de las aguas, la rcalizacidn de las obras de irrigacidn y el acceso a
las ticrras ganadas gracias a cllas y, finalmente, de los criterios 0 mecanismos
de distribucién y las formas de resolver los conflictos que el uso del agua
suscita.

En el transcurso del presente siglo la tendencia, en términos generales, ha
sido pasar del control privado del agua al cstatal al ser considerado estc recurso
un bien publico, cuyo uso debe fundamentalmente responder a una funcién
social. La evolucién del concepto de la propicdad sobre la tierra ha seguido
pasos hasta cicrto punto similares, estando su apropiacion privada subordinada
finalmente al cumplimiento de una funcién social. Sin embargo, a diferencia
del agua, la legislacién peruana reconoce la propicdad privada sobre la tierra.

El dcbilitamicnto de la funcién planificadora del Estado en el pais luego del
gobierno militar reformista, y el resquebrajamiento del paradigma del Estado
como cautelador del bien piiblico con la crisis final de los regimenes socialistas
eslatistas, contribuyen a replantear la discusion sobre la pertinencia del control
del Estado sobre recursos como ¢l agua, presentandose como alternativa el
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control de éstos por los usuarios como entes colectivos. Es quizé éste el sentido
de la reciente disposicién que entrega a los usuarios organizados en juntas, cl
manejo vy la distribucion de las aguas de riego.

En la actualidad existen por lo menos cuatro aspectos que conciernen al uso
y el control del agua susceptibles de ser fuente de conflictos.

El primerotienc que ver con las grandes irrigaciones. La escasez de recursos
piblicos y de inversiones del exterior han paralizado o reducido al minimo la
continuacién de las obras de Chavimochic, la tercera etapa del Chira Piura
—ambas en la costa norte— y la terminacién de la primera etapa de Majes.
Asimismo han relegado a un futuro incierto el inicio de la irrigacién de Olmos.
Los gobicrnos regionalcs constituidos al amparo de la nueva regionalizacion
del pais reivindican al gobicrno central la terminacion de estos proyectos.

El segundo aspecto sc refiere al acceso a las tierras que serdn irrigadas. Esta
situacién ha generado conflictos surgidos a partir dc las presiones entre
intereses competitivos por acceder a las nucvas drcas de cultivo en los valles
beneficiarios del proyecto Chavimochic: Chao, Vird, Moche y Chicama, y los
que en su momento hubo entre los primeros aspirantes a las parcelas de Majes.
La diferencia es que en el primer caso entre los reclamantes se encuentran los
grandes grupos econdmicos interesados en el desarrollo de una agroindustria
de exportacidn, micntras que cn el segundo los pequefios y medianos agricul-
tores o citadinos de ingresos medios.

También alrededor de la tenencia de la tierra giran los proyectos privados
interesados en la apropiacion de tierras eriazas con potencialidad econ6mica,
gracias a la existencia de aguas subtcrrancas —~muchos de ellos ligados directa
o indirectamente a grandes grupos econémicos nacionales y extranjeros—. Si
bien en principio las inversiones para irrigar estas ticrras son privadas, el
conflicto surge del reclamo de campesinos sin tierras, o deficitarios, quienes
sefialan que es responsabilidad del Estado convertirlas en aptas para la
produccidn y distribuirlas equitativamente de acuerdo a sus necesidades de
tierras, para de este modo enfrentar el grave problema del descmpleo rural. La
actual legislacién sobre tierras eriazas —D.S. 019-84-AG de abril de 1984—1os
excluye en la medida que carccen de recursos para ejecutar 1as necesarias obras
de irrigacion.

Eltercer aspecto se reficre al conflicto entre los usuarios de 1as aguas de los
rios. Aunque existen formas institucionales para la distribucién de las aguas en
casi todos los valles de la costa, es frecuente que las juntas y asociaciones de
regantes sean controladas en la practica por los agricultores con mayor poder
econdmico y politico.
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Finalmente, el cuarto aspecto se relaciona con las continuas sequias que
asolan una buena parte de las drcas rurales, las cuales se estan enfrentando por
medio del uso del agua subterrdnea bajo ¢l control casi privado de los
propictarios de las bombas de agua, quienes forman parte de los grupos de
poder local de los respectivos valles, poniendo en entredicho el cardcter del
agua como bien publico.

La descripcion histérica de las politicas de riego e irrigaciones, que
constituye la primera parte de este capitulo, ilustrara las afirmaciones expues-
tas en los parrafos anteriores y permitird apreciar mejor las caracteristicas de
la actual politica de riego.

Aproximacion histérica a las politicas de riego

Durante el periodo virreinal muchas obras de irrigacién y sistemas de riego
fueron abandonados, a pesar de las directivas del poder central metropolitano
en el sentido contrario" y de la reglamentacion de la distribucién del agua en
algunos valles de la costa. Las profundas modificaciones sociales, econémicas
y politicas generadas por la conquista destruyeron las estructuras previas de
propiedad y tencncia de los recursos naturales, sus formas de administracién
O gestién, y el orden de prioridades del uso de los recursos, etc. Estas
constituian las bases institucionales sobre las que se sustentaba la utilizacién
racional de las aguas en funcién al conjunto de la sociedad.

Posiblemente la dristica reduccién de la poblacién aborigen, efecto del
proceso colonial, y ¢l predominio de las actividades de explotaciéon minera
sobre la agropecuaria hicicron menos urgente la necesidad de recrear una
politicade tratamiento global dc los recursos hidricos, después de la instauracion
de la repiblica.

En las primeras décadas del gobierno republicano se promulgaron algunas
normas destinadas a resolver conflictos vinculados con la distribucién del
agua. En 1836 se restablecieron los jueces privativos de aguas en las mismas
condiciones en que se hallaban antes dec la independencia. En 1855 se
responsabilizé a los jueces de primera instancia la jurisdiccion privativa de

11 En 1536 el emperador Carlos V dispuso que “...el mismo orden que habfan tenido los indios
en la divisién y repartimiento de las aguas, se guardase y se practicase entre los espafioles
en quien tuvieran repartidas las tierras y que para esto intervinieran los mismos naturales que
antes lo habian tenido a su cargo, con cuyo parecer debian ser regadas...” Ministerio de
Agricultura, 1975.
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aguas y su distribucién. En 1873 se dispuso que en cada una de las provincias
del pais se organizase una comisién compuesta de tres agricultores nombrados
por el gobierno, el juez de primera instancia, el sindico municipal del distrito
y el ingeniero departamental, para que estableciesen las reglas a que debia
sujetarse la distribucion de las aguas. Tres afios después se determina que ésta
corresponde a los concejos provinciales y distritales, prerrogativa que les es
devuelta en exclusividad, en 1896, a las autoridades judiciales.

Esta errtica reglamentacion expresaba la falta de una verdadera politica de
aguas; ausencia que pretendi6 ser suplida por el Cédigo de Aguas de 1902, el
cual rigi6 hasta 1969, cuando fue reemplazado por la Ley General de Aguas.
Es de notar que la intervencion del Estado en relacion a los recursos hidricos
se limitaba a su distribucién y, mas especificamente, aresolver conflictos entre
usuarios, mas no al mejoramiento de la infraestructura de riego ni a la
realizacién de obras de irrigacion. Hasta esos afios el drea irrigada en la costa
era aproximadamente la mitad de la existente en el periodo pre-hispanico.

El1 Cédigo de 1902 reconocia el derecho de propiedad de las aguas al duefio
del predio en el que ellas s¢ encontraban, discurrian o nacian, consolidando
legalmente el statu quo. Tan s6lo eran de dominio publico los rios, torrentes y
arroyos que no hubieran sido objeto de apropiacidn anterior, o los excedentes.
El Cddigo no sélo favorecia de este modo a los latifundios, perjudicando a los
pequefios agricultores y campesinos, sino estimulaba ain mds laconcentracion
de las tierras. Esta situacién no fue modificada a pesar de que la Constitucion
de 1933 declarase cn su articulo 33 que:

“No son objeto de propiedad privada las cosas piblicas, cuyo uso es
de todos, como los rios, lagos y caminos publicos...”

y, en su articulo 37, que:

“Las minas, tierras, bosques, aguas y, en general, todas las fuentes
naturales de rigueza pertenecen al Estado ...” .

El Cédigo, como era de esperarse, no rcsolvié los problemas de acceso al
agua entre productores que disponian de tan desigual poder para usar ese
recurso. Las protestas, algunas de ellas violentas ~como en Lambayeque—
obligaron al gobierno a establecer ¢n 1911 la Comisién Técnica Administra-
dora de Aguas de ese departamento. En 1918, dio una ley que creaba las
Comisiones Técnicas para que asumieran la administracién del servicio de
aguas de riego en los valles de 1a costa. Aunque estas comisiones cumplieron
un papel importante, el texto consultado del Ministerio de Agricultura dice:
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“...sueficacia se vio limitada por la existencia de la propiedad privada
de las aguas y el reconocimiento de los derechos adquiridos estable-
cidos en el Cédigo de Aguas ... 2

En la historia de las politicas de riego y, luego, de irrigaciones piiblicas,
quedaria claramente establecida —como se apreciard mas adelante— su relacién
con la estructura de tenencia de la tierra y, en general, con la organizacién y la
concentracidn del poder en la sociedad rural. Tendria que esperarse atin 67 afios
y una rcforma agraria radical, que erradicé el sistcma hacendario, para que el
total de los recursos hidricos pasara a ser efectivamente de dominio publico.
Aunque este dominio haya sido relativo por las constantes influencias de poder
de un sector de las empresas privadas después de 1969.

Las irrigaciones

Unode losaspectos mas importantes de las politicas de ricgo en la costa ha sido
el de las irrigaciones. Hasta 1964, ¢l Estado fue responsable del 100% de las
inversiones destinadas al mejoramiento del riego, y del 79% de las nuevas
tierras ganadas gracias a obras de irrigacién. La participacién del Estado en la
ampliacién de la frontera agricola o ¢l mejoramiento del riego en la costa,
mediante obras de irrigacion, ha sido decisiva, como se muestra en ¢l siguiente
cuadro:

Cuadro 15: Incremento de la superficie agricola bajo riego en la costa
en el periodo 1906-1964 (Ha)

Tierras Tierras Total

nuevas mejoradas
Costa norte 61,245 93,500 154,745
Costa central 37,749 84,600 122,349
Costa sur 21,299 - 21,299
Inv. pablica 95,493 178,100 273,593
Inv. privada 24,800 - 24,800
Total 120,293 178,100 298,393

Fuentes: OSPA, 1965.
Ministerio dc Agricultura, 1975, pag. 20.

12 Ministerio de Agriculiura, op. cit., pag. 24.
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Las primeras inversioncs ptiblicas en obras de irrigacién en este siglo datan
de 1905. El total de inversiones destinado a la agricultura era muy modesto; de
éste, las cuatro quintas partes s¢ destinaron a la realizacién de estudios de
irrigacién en la costa y a la perforacion de pozos en la misma regién??,

La primera obra de irrigacién financiada por el tesoro piblico ocurrié en el
valle de Ica en 1906. En 1912 se consignd una partida para el “servicio de las
obras de irrigacién” de la margen derecha del Chira. En 1913 se destind una
partida a la defcnsa de la toma de regadfo de la campifia dc Huacho. El ritmo
de las inversiones en irrigaciones s¢ mantuvo hasta 1915,

Durahte todos esos afios, sin embargo, sc estimaba que las inversiones en
obras viales cran las que mejor servian al desarrollo nacional, incluyendo al
agrario, dado ¢l aislamicnto en el quec se encontraba gran parte del territorio.

Fuera de las obras viales, las inversiones piblicas en general se centraron
en la costa, cspecialmente en ¢l norte (Piura y luego Lambayeque). La
concentracién de las inversiones en infraestructura en la regién costera, con el
propésito de mejorar las condiciones generales de produccion, ha caracteriza-
dola accion publica durante todo el siglo XX, y esuna de las principales causas
dcl desigual desarrollo regional que caracteriza hasta hoy al pais.

Sin embargo, es recién con ¢l scgundo gobierno dec Augusto B. Leguia
(1919-1930) quc se pucde hablar propiamente de una politica de irrigaciones.
Durante su mandato se rcalizd la primera irrigacién importante desde la época
pre-hispénica, la dcl Imperial, en ¢l valle de Caficte. Asimismo se dicron los
primcros pasos para iniciar la irrigacion de las pampas de Olmos, en
Lambayeque, y se culmind en ¢l valle de Chancay-Huaral la irrigacién de La
Espcranza, iniciada con capitales privados.

Lo intercsante del periodo de Leguia fue que las irrigaciones no se conci-
bieron tan s6lo como obras técnicas sino como parte de una estratcgia de
dcsarrollo rural que implicaba transformaciones en las formas de organizacion
de la produccién. Picza clave cn la difusién de csta concepeién resultd ser el
ingenicro Charles Sutton, quicn fuera contratado afios antes, durante el
gobicrno del coronel Oscar R. Benavides y durante el primer gobicrmo de
Leguia. Sutton ided varios proycctos de irrigacién en la costa convencido de que:

13 Scgiin Teresa Oré la utilizacidén de las aguas subterrdneas data de la década del treinta. Ver
Oré, 1989, pig. 23.
14 Felipe Portocarrero S., Arlette Beltran B., Alex Zimmemman N., 1988.
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“El progreso del pais dependia de su desarrollo agricola, especial-
mente de la costa, pero pensaba a su vez que las grandes haciendas
eran un obstdculo a este desarrollo: habia que fomentar la mediana
propiedad moderna y progresista” .’

Mis aiin, impulsé la formacién de un movimiento agrarista conformado por
medianos propietarios. Esta opcién se expreso en la adjudicacion de las 4 mil
hectareas de nuevas tierras de la irrigacién del Imperial, distribuidas entre 600
familias.

No es de extrafiar que hubiese oposicién de los grandes propietarios a estas
obras. En particular en Olmos donde se suscité la oposicidn de los hacendados
de las plantaciones azucareras de Lambayeque, quienes “...se sintieron ame-
nazados en sus privilegios no sélo por la intencién de 'democratizar la
propiedad'... sino también por el nuevo sistema distributivo de aguas que
comenzé a implementar la Comisién de Irrigacién del Norte™¢, conflicto que
lleg6 al extremo de un intento de asesinato en abril de 1930,

Sutton, en efecto, también introdujo la administracion estatal del agua,
mediante las comisiones técnicas de riego. Por distintas razones se opusieron
a ello tanto los hacendados —pues perdian el control del agua adquirido desde
la colonia- como los indigenas, quienes ¢jercian un control comunal del riego,
aunque subordinado a los requerimientos de los hacendados'™. Lucgo de la
caida de Leguia, las comisiones se limitaron a tareas administrativas, retomando
los hacendados el control del agua.

La programacién de las obras de Olmos se suspendid en 1930 por problemas
de orden natural y financiero. Es recién en 1988 que estas obras empiezan a
gjecutarse al construirse el tinel trasandino.

Las inversiones en irrigaciones ~y en general las inversiones piiblicas—
cayeron bruscamente a partir del gobierno del general Sanchez Cerro, no sélo
porque s¢ abandona la politica de irrigaciones, sino por las dificultades
econémicas originadas por la gran crisis econémica internacional iniciada a

15 Oré, 1989, pag. 20. llustres técnicos de la época, sin embargo, discrepaban con la convenien-
cia de hacer grandes irrigaciones. Entre ellos, Gerardo Klinge, incorporado a la Sociedad
Nacional Agraria, quien consideraba como alternativa las ventajas de las pequefias y
medianas irrigaciones.

16 Portocarrero et al., op. cit., pig. 20.

17 Rosemary Thorp y Geoffrey Bertram, 1979, pdg. 351.

18 Segin Raiil Gutiérrez (s/f), funcionario de ONERN, las primeras Comisiones Técnicas
fueron creadas en 1910, reemplazindose a los Sindicatos de Regantes.
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fines de 1929. Esta situacién trajo como consecuencia el corte del flujo de
préstamos norteamericanos, y la declaracion de la moratoria en los pagos de la
deuda externa como resultado de la caida de los ingresos del Estado. La
recuperacion de las inversiones piiblicas se inicia, aun cuando modestamente,
durante el gobierno de Benavides, priorizdndose la construccién de carreteras,
bajo el lema “gobernar es comunicar™?,

Desde Leguia no volvié a restablecerse propiamente una politica de
irrigaciones. El gobierno de José Luis Bustamante y Rivero (1945-1948)
intenté superar esta carencia con la elaboracién en 1948 de un Plan Nacional
de Obras de Irrigacién y Mejoramiento de Riego, formulado por 1a Direccién
de Aguas e Irrigacién del Ministerio de Fomento y Obras Piblicas (creada en
1931). Por la falta de estudios de ingenieria y economia, sélo se hizo una parte
mindscula de dicho plan.

Antes del golpe militar del general Manuel A. Odria, en octubre de 1948, se
autorizé a dicha institucién estatal la iniciacién de la construccién de las obras
de derivacidn del rio Quiroz al rio Piura. La construccién en si comenzd en 1950.

Con el gobierno del gencral Odria el peso de las inversiones en irrigaciones
alcanza niveles sin precedentes, llegando al 50% respecto al total de inversio-
nes plblicas en 1952. Las obras m4s importantes realizadas durante su periodo
fueron la mencionada desviacién del rio Quiroz al rio Piura y la del rio Chotano
al rio Chancay.

El plan elaborado durante el gobierno de Bustamante no fue retomado. Las
obras de irrigacion ejecutadas durante este periodo gubernamental, a diferen-
ciade aquéllas construidas durante el gobierno de Leguia, estuvieron estrecha-
mente asociadas a los intereses de los terratenientes costefios. En particular, los
algodoneros y azucareros expandieron las dreas de sus cultivos gracias alriego
de nuevas dreas —tan sélo el proyecto del Quiroz, cuya primera etapa finalizé
en 1953, dot6 de agua a 31 mil hectdreas—, y los primeros se beneficiaron
asimismo de los créditos de un fortalecido Banco Agricola. Entre 1952 y 1962
el drea irrigada creci6 en un 19%. El incremento total fue absorbido por el
algodon (el cual aumenté en un 45%) y el aziicar (42%).

19 Portocarrero et al., op. cit. Es interesante constatar que en los afios considerados de
predominancia liberal —las tres primeras décadas del siglo- se impulsan las irrigaciones, al
menos enlatercera década. En el siguiente periodo de mayor intervencionismo estatal ~1931
a1948-las inversiones en irrigaciones son nulas o minimas. Restablecido el liberalismo con
QOdria, se reinician estas inversiones.

20 Thorp y Bertram, ibid, loc. cit.
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Aunquc en menor medida, durante ¢l segundo gobierno de Manuel Prado
(1956-1962) 1as inversiones en irrigaciones continuaron siendo importantes en
relacién a las inversiones piblicas totales. Las principales obras fueron la
represa de San Lorenzo, la continuacion de los trabajos en las pampas de La
Joya, asf como obras de represamiento y encauzamiento para evitar inundacio-
nes en los pucblos y destruccion de los cultivos?,

Durante ¢l primer gobierno de Fernando Beladnde (1963-1968), la irrigacion
de San Lorenzo fue continuada y se inici6 con la represa de Tinajones un
esquema similar que permitid que el dreabajo irrigacién permanente en la costa
pasara de mds de 450 mil hectdreas en 1963 a 580 mil cn 1969, Durante este
gobicrno se actualizaron los estudios de los mds importantcs proyeclos de
irrigacién de la cosla,

El régimen militar presidido por el general Velasco inicié la construccién
del proyecto Chira-Piura, concluyéndose la presa de Pocchos, la derivacion del
rfo Chira al Piuray cl sistema de colectores de drenaje del valle del Bajo Piura.
Concluyd, asimismo, ¢l canal Taymi del Proyecto Tinajones —al cual se
oponfan, antes de la reforma agraria, los hacendados de la region por temor a
perder ¢l control del agua de riego®- y comenz6 la construccién del tinel
Conchano. Sc iniciaron las obras del Proycclo Majes, del Plan Nacional de
Pequefias y Medianas Irrigaciones, y, ademds, se claboraron los proyectos
Jequetepeque-Zafia, Olmos y Puyango.

Durante el segundo gobicrno de Fernando Belatinde (1980-1985) prosi-
guicron las obras de las irrigaciones iniciadas: Chira-Piura, Tinajoncs, Plan
Rchatic, Programa Nacional dc Pcquefias y Medianas Irrigaciones. Igualmente
seinici¢ ¢l desarrollo agricola del Proyecto Majes, avanzdndose en la construc-
cién de la presa de Condoroma, Empezé la construccion de la presa de Gallito
Ciego, principal estructura del Proyccto Jequetepeque-Zafia, Se actualizé cl
estudio del Proyecto Chavimochic y Pampas y ¢l de Chimbote-Nepefia-Casma
(Chinecas).

El control estatal del agua y las irrigaciones

La evolucidn de las inversiones en irrigaciones y la legislacién relativa a la
distribucién y uso de las aguas expresan diferentes momentos de la competen-
cia de diversos grupos de interés por el control de esc recurso, entre los cuales

21 Portocarrero et al., op. cit., pig. 36.
22 Ver Urban, 1986.
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el Estado fue siempre un actor importante. En perfodos de relativa autonomfa
del Estado respecto a los terratenicntes de la costa —caso del oncenio de
Legufa= siguieron otros en los que éstos disefian las orientaciones de las
acciones publicas, como durante el gobierno del general Odrfa.

La comparacion entre 1as obras de irrigacion de San Lorenzo y 1a de Chira-
Plura —ambas en el departamento de Piura= ofrecen un ilustrativo ejemplo de
estos diferentes momentos en la autonomia del Estado®, La irrigacion de San
Lorenzo fue concebida durante el gobierno de José Luis Bustamante y
ejecutada por las administraciones del general Manuel A, Odrfa y de Manuel
Prado. La segunda obra de irrigacion en el departamento de Piura se ejecutd
durante los afios del gobierno militar presidido porel general Velasco Alvarado.

La irrigacion de San Lorenzo “fue disefiada para resolver los conflictos
entre los agricultores (hacendados y medianos empresarios) del Alto Piura y
del Medio y Bajo Piura”; las élites locales, “casi pasando por alto al gobierno
peruano, establecieron contactos con el Banco Mundial para acceder a los
recursos econdmicos necesarios para obtener vollimenes de agua suficientes
pary reducir o eliminar las fricciones™®,

En contraste, la historia del proyecto Chira-Piura “puede ser analizado en
iérminos de una serie de conllictos sociales que el Estado intentd resolver
incrementando la oferta de agua por medios que, eventualmente, llevarona la
concentracion en sus manos del poder sobre esle recurso escaso™®,

La ausencia de una clara politica de riego y de prioridades sélidamente
establecidas =a pesar de los grandes recursos comprometidos- ha tenido su
expresion orgdnica en el aparato del Estado. La creacion, desaparicion y
reorganizacion de los organismos encargados de definir y/o ejecutar las
politicas de riego ha sido una constante de la administracién pdblica y,a la vez,
causa y efecto delafalla de continuidad de esas polfticas. Baste decir que desde
la década del setenta hasta la actualidad, ¢l Ministerio de Agricultura ha tenido
mds de seis leyes orgdnicas,

Las sucesivas reorganizaciones, y particularmente las que ocurricron a
partir de la década del setenta, expresan lo que interpretamos como la pérdida
de una vision nacional de desarrollo agrario y, por consiguiente, del papel del
aguaydelas irrigaciones dentro de este proyecto de largo plazo. Aparcntemen-

23 Ver Cleaves y Scurrah, 1980,
24 lbid., pdg. 150.
25 Ibid., loc. eit.
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te ha existido una tendencia que partiendo de varios intentos de centralizacion
de los organismos que asumen lapoliticade aguas e irrigaciones y su ejecucion,
se orientd hacia una descentralizacién que, mds que significar un razonable
intento desconcentrador, ha terminado en una atomizacidén inmanejable.

Hasta el afio 1968, las irrigaciones y el manejo del agua estaban bajo la
responsabilidad de la Direccién de Irrigaciones y de la Direccién de Agua de
Regadio del Ministerio de Fomento y Obras Pablicas (MFOP). Sin embargo,
grandes proyectos de irrigacién podian escapar a su control. Es el caso del
proyecto de irrigacién de Chira-Piura el cual habria de ejecutarse recién
durante ¢l gobierno del general Velasco—, que pasé del MFOP al flamante
Organismo Regional de Desarrollo del Norte -ORDEN-. Estos “suborga-
nismos”, al decir del Director de Irrigacion en esos afios (1964-68) Luis Soldi
Le Bihan, creaban:

“...duplicidad ... de funciones, pérdidade tiempo, dispersion de fondos
piblicos y de los muy escasos elementos técnicos especializados”

Mas aiin sefala que...

“...ningin obstdculo de mayores proporciones podria oponerse a la
puesta en marcha a nivel nacional, de un Plan Orgdnico y Racional de
Proyectos Hidrdulicos que la proliferacién de estos suborganismos,
incoherentes, ineficaces, costosos y pomposamente politicos y
demagdgicos ..."” ¥

La airada opinién del ingenicro Soldi hubiese alcanzado niveles todavia
mas elocuentes si se hubiese pronunciado sobre los cambios que mas adelante
se producirian.

Al reestructurarse en 1968 la administracion piiblica®, el Ministerio de
Fomento y Obras Publicas dejo de existir. Las actividades relacionadas con las
irrigaciones y el mancjo del recurso agua fueron asumidas por primera vez por
el Ministerio de Agricultura. Se cred para tal efecto la Direccién General de
Aguas, Irrigacion y Catastro, encargada del manejo del agua, de lasirrigaciones
y de la conservacion de suelos.

En 1972, el gobierno aprobé una nueva Ley Orgdnica del Sector Agrario®,
que creaba dos organismos: la Oficina General de Ingenicria y Proyectos,

26 Soldi Le Bihan, 1980, pig. 71.

27 Ibid., loc. cit.

28 Decreto Ley N2 17271 expedido en diciembre de 1968.
29 Decreto Ley N2 19608 del 21 de noviembre de 1972.
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como oficina de apoyo, y la Direccién General de Aguas, como érgano técnico
normativo, los cuales asumieron las funciones de la ex-Direccion General de
Aguas, Irrigacion y Catastro.

Posteriormente, en julio de 1978, emite otra Ley Orgénica del Sector
Agrario —la tercera~*. Se crea la Oficina General de Irrigaciones, como 6rgano
de apoyo, y la Direccién General de Aguas y Suelos, como direccién de linea,
reemplazando a los dos organismos fundados seis afios antes.

Durante el periodo correspondiente al gobierno militar, el sector agrario
asume asi la conduccién de las irrigaciones y del agua de regadio, a través de
organismos que continuamente van cambiando de nombre sin llegar a encon-
trar su propia identidad, tal como se muestra en las tres leyes organicas del
sector agrario. Los proyectos especiales y autoridades auténomas dependian
del sector agrario y mantenian relaciones de coordinacién con la Oficina
General de Irrigaciones.

En enero de 1981 se promulga otra —la cuarta— Ley Organica del Sector
Agrario®. Esta vez se crea una nueva Direccién General de Aguas, Suclos e
Irrigaciones, y el Instituto Nacional de Ampliacién de la Frontera Agricola
(INAF), organismo piblico descentralizado que reemplaza a la ex-Oficina
General de Irrigaciones. A la primera correspondia la parte normativa de las
irrigaciones, micntras que la parte ejecutiva al INAF.

Las grandes irrigaciones pasaron a depender del Instituto Nacional de
Desarrollo (INADE), con lo cual el Ministerio de Agricultura dejo de tener la
conduccién unicade las irrigaciones. Por afiadidura, varias entidades del sector
piiblico y privado —Corporaciones de Desarrollo, Cooperacién Popular, Regio-
nes Agrarias, Municipios, Organismos no Gubernamentales, etc.— comenza-
ron a ¢jecutar irrigaciones sin ninguna relacién con las politicas del Ministerio
de Agricultura.

En junio de 1987 se da una quinta Ley Orgéanica del Sector Agrario®, que
crea el viceministerio de Recursos Naturales y Desarrollo Rural, del cual
dependen el sistema nacional de uso y conservacion de los recursos naturales
del sector y la ampliacion de la frontera agricola. Pasaron a depender de este
viceministerio también la Direccion General de Aguas y Suelos y la Direccion
General de Irrigaciones, las cuales asumieron las funciones de la ex-Direccién

30 Decreto Ley N® 22232 de julio de 1978.
31 Mediante el Decreto Legislativo N2 21 de enero de 1981.
32 Decreto Legislativo N2 424 de junio de 1987.
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Gencral de Aguas, Suclos ¢ Irrigaciones y del ex-Instituto Nacional de
Ampliacién de la Frontera Agricola, respectivamente.

Esla ley quiso adclantarse o prevenir el proceso de creacion de las regiones,
estipulada cn la Constitucion de 1979, por cuanto ya sc habia promulgado la
Ley de Bases de la Regionalizacién. Sin embargo, sélo logré confundir ain
mds la situacion al agrupar a las irrigaciones de acuerdo a las regioncs
geogréficas de costa, sierra y selva.

Al final quedan en la Direccion General de Irrigaciones scis Proyectos
Especiales como ejecutores de irrigacionces (¢l AFAC, AFASI y DRISE —que
nunca se implcmentaron—el PEPMI, AFATER y el REHATIC) que se disputan
proycclos y presupucstos en una abierta competencia para cjecutar las
irrigaciones.

Situacion actual: repliegue del Estado en el control
del agua y las irrigaciones

Modificaciones organicas

Durante el gobierno de Alan Garcia (1985-1990) sc intenté ordenar la plani-
ficacion y direccionalidad de las irrigaciones, tal como se reflejaen la creacidn
del Plan Nacional de Irrigacioncs (PLANIR), el cual realizé un diagndstico del
“estado del arte” de las irrigaciones, actualizando, consolidando la informa-
cién y elaborando algunas propucstas. Asimismo se formé una Comisién
Multiscctorial. Sin embargo, el PLANIR no recibid el apoyo ni siquiera del
propio scctor, y la Comisién no prosperd cn sus funciones.

En abril de 1990 se promulgé la jsexta! Ley Orgénica del Sector Agrario®.
En su estructura s¢ mantuvo la Direccion General de Aguas y Suclos como
6rgano de linea y la Dircccidn General de Irrigaciones desaparccio.

Con la eliminacién de esta Direccién se consumo, en opinién de muchos
técnicos, un grave error respecto a las irrigaciones; se deseché una larga
experiencia acumulada y se sustrajo del sector agrario las funciones ~bastante
mermadas— de normar y definir la politica sectorial respecto a las irrigaciones.

Los problemas relacionados al ricgo y a las irrigaciones son abundantes y
son ¢l producto de la acumulacién de muchos afios; a pesar del tiempo

33 Decreto Legislativo N2 565 de abril 1990.
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transcurrido, todavia subsisten. A esta serie de problemas s¢ han sumado los
provenientes de la dltima ley del Sector.

De acuerdo a la actual legislacion, los gobiernos regionales pueden ejecutar
proyectos de irrigacion en su jurisdiccion, aunque de acuerdo a lo cstablecido
en el Plan de Desarrollo y €l Plan Scctorial, los cuales fucron definidos por los
6rganos de nivel nacional (el cjecutivo y el Ministerio dc Agricultura). Estos
organismos ¢jccutan los proyectos nacionales, coordinando con los gobicrnos
regionales cuando aquéllos sc rcalizan en la region respectiva.

Sin embargo, segun la dltima ley del Sector, ¢l gobicrno central renuncia en
la préctica a su funcién normativa en los asuntos relativos a las irrigaciones,
pues no considera en su estructura orgdnica a ninglin organismo que la asuma.
Esta deficiencia pretende scr superada en ¢l reglamento de organizacion y
funciones, al incluir en la Direccién General de Aguas y Suclos, funciones
rclativas a las irrigaciones; sin cmbargo, la inconsistencia reside en que no
pucde reglamentarse aquello que 1a ley no expresa.

Legislacion actual sobre aguas e irrigaciones

LaLey General de Aguas, vigente actualmente, fue aprobada por Decreto Ley
N217752, el 24 dc julio dc 1969, justo un mes después de que el gobicrno del
general Velasco dicra la Ley de Reforma Agraria. Sustituyd el Codigo de
Aguas de 1902. A diferencia dc éste, 1a ley considera las aguas, sin excepcién
alguna, como propiedad del Estado, no sicndo susceptibles, por tanto, de
dominio privado, ni de que existan sobre ellas dercchos adquiridos, cualquiera
que hubiera sido la fuente de origen.

El antecedente de este principio del patrimonio piiblico sobre los recursos
naturales se encucntra en los articulos 33 y 37 de la Constitucion de 1933, los
cuales, por el poder incontestado de los terratenientes norigicron en la prictica,
pues sélo sc respetd el antiguo codigo, violando las jerarquias de las normas.

Larelativa autonomia de la primera fase del gobierno militar (1968-1975)
respccto de los grupos de poder —la cual queda también evidenciada en la forma
c¢6mo se llevd a cabo 1a irrigacion del Chira-Piura, tal cual se ha ilustrado en
pdginas anteriores— fuc sin duda una condicién favorable que hizo posible el
cambio radical cn la politica rclativa al control y uso de las aguas.

La nucva norma introdujo —asi como lo hizo la Ley de Reforma Agraria en
rclacion ala tierra~ el criterio de la justicia social en ¢l campo y la preceminencia
del interés social sobre ¢l particular.

LaLey General de Aguas le asigné al Estado la responsabilidad de formular
la politica general de desarrollo y utilizacion del recurso. No se restringe a la
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utilizacién del recurso para fines agricolas, sino establece un orden de prefe-
rencia en su uso. En primer lugar se priorizan las necesidades primarias y el
abastecimiento de poblaciones; en segundo lugar, la cria y explotacién de
animales; en tercer lugar, la agricultura; finalmente, los usos energéticos,
industriales y mineros.

Encontramos, sin embargo, varias ausencias,en particular sobre el rol de los
usuarios. Por ejemplo, no se contemplan incentivos para el mejoramiento
tecnoldgico e¢n sistemas de riego. Si bien les asigna a los organismos de
usuarios la capacidad de scr sujetos de crédito, por ejemplo, no legisla sobre
garantias o avales, u otras facilidades al respecto. Asimismo, no hay normas
para favorecer el acceso de los agricultores a equipos de riego tecnificado, ni
para incentivar el desarrollo de una industria para cse propésito™.

Observaciones a los aspectos mas relevantes de Ia politica de
riego actual

a) Atribuciones de los usuarios. El dltimo Reglamento de Organizacién de
Usuarios de Agua (aprobado por D.S. 037-89-AG del 26 de mayo de 1989)
asigna mayores atribuciones a las Comisiones de Regantes y a las Juntas de
Usuarios que el reglamenio anterior de febrero de 1979. Se reduce la
participacién que el Ministerio de Agricultura tenia, mediante sus Adminis-
traciones Técnicas de distritos de riego, en ¢l mancjo y control del recurso.
Durantc la ultima década las administraciones han carecido del personal y
equipamiento necesarios. A partir de mayo de 1989 se intenté resolver dicha
situacién, no con un incremento de recursos sino con el traslado de parte de
sus principales actividades a las organizaciones de usuarios.

b) Prioridades del uso del agua. Estando en la ley general claramente estable-
cido que debe asignarsc al recurso agua el uso de mayor interés social y
publico, no encontramos coherencia en que se permita el sembrio de
especies de alta demanda de agua en zonas donde su disponibilidad no es
elevada, o en donde su riego resulta demasiado oneroso, como es ¢l caso del
arroz en Tumbes regado por bombeo.

34 Para tener una idea de la amplitud que en este campo de fomento tecnolégico se le presenta
al Estado, podemos citar lo manifestado por el Dr. Carlos del Rio -hasta hace poco
presidente del CONCYTEC- de que utilizando equipos accionados a energfa solar para
extraer agua subterranea, las inversiones en el Proyecto Olmos, por ejemplo, podrian
reducirse sustantivamente a una octava parte.
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¢) Irrigaciones e inversiones. En este item queremos destacar la importancia

y necesidad de un programa de inversiones debidamente estructurado a
nivel nacional, concertado con los gobiernos regionales. Siendo conscien-
tes de que corresponde finalmente al nivel politico la toma de decision de
los proyectos en los cuales se debe invertir, esta decisién debe siempre
adoptarse sobre la base dc un adecuado y concienzudo andlisis técnico.
Teniendo en cuenta las restricciones cconémicas y financieras del pais,
resulta esencial la priorizacién de proyectos; debe evitarse, por ejemplo,
que se privilegicn arcas no deprimidas, o que se posterguen proyectos que
sicndo de menor dimensidn resultan mas bencficiosos en términos socio-
cconémicos. En este sentido debe reflexionarse sobre la oportunidad de
ejecutar para la regioén nororiental del Maraiién los proyectos Olmos,
Tinajones y parte del Jequetepeque-Zaiia, que concentrarian un gran por-
centaje de la capacidad de endeudamiento dcl pais.
Resultados constatados en irrigaciones en etapas de operacion, nos hacen
tener la certeza de que para lograr sus objetivos y metas propuestas, éstas
deben necesariamente cstar acompafiadas de programas sostenidos de
desarrollo agricola y asistencia técnica. Con relacion a ello, hemos presen-
tado un anteproyecto de norma legal que deseamos se discuta en sus fines
y viabilidad.

d) Los estados dc emergencia. En este tema estamos acostumbrados a darle

mayor importancia a los aspectos asistenciales que frecuentemente se
atienden como si las causas de la emergencia fucran extrafias a nuestra
realidad. Queremos enfatizar que debemos aprender a sobrellevar estos
riesgos, no sdlo adoptando las medidas que reduzcan la magnitud de los
dafios producidos, sino basicamente previniendo los fenémenos mediante
la puesta en préctica de las recomendaciones de los programas de investi-
gacion y de los registros metercoldgicos de alta tecnificacion que permitan
predecirlos y tratarlos con mayor precision.
Con tal objetivo debe propiciarse 1a unién de esfuerzos entre ¢l SENAMHI,
la Oficina de Evaluacién de Impacto Agroclimatico del Ministerio de
Agricultura y el Programa Climasat que conduce ¢l Centro de Prevencién
Climdtica del Instituto Geofisico del Peri. Es importante mencionar la
receptividad y propésito de accién que deben tener los organismos pertinen-
tes ante las informaciones que al respecto proporcionen las instituciones
técnicas y no ocurra, como en 1982-83, cuando pese a las advertencias del
caso se perdieron lamentablemente 376 mil hectdreas de sembrios.
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¢)
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Los recursos hidricos y la regionalizacién. Como consecuencia del proceso
de regionalizacion se estdn operando cambios en la estructura y organiza-
cidndelasentidades gubernamentales, debiéndose adecuar y compatibilizar
sus organizaciones y funciones, lo mismo que las lcyes generales y normas
quc rcgulan sus actividades. Para ¢l caso de 1a Ley General de Aguas y sus
reglamentos, al haber pasado mas de 20 afios de su promulgacién, se hace
necesario delimitar bajo la nueva perspectiva las compelencias y funciones
de losnucvos organismos. En este sentido coincidimos con la propuesta que
ennoviembre de 1988 formulé laONA deelaborarunanuevaLey de Aguas.
Pensamos que hay bastante por hacer y debemos empezar con una actitud
racional y comprometida con el proceso de regionalizacién, supcrando
actitudes individuales y localistas que lamentablemente se estdn presentan-
do. Crecmos que muchas dificultades se podrédn evitar utilizando como
instrumentos basicos para la toma dc decisiones la concertacién y la
planificacion.

Finalmente, debemos transmitir el concepto manifestado por algunos téc-
nicos peruanos y extranjeros de que poscemos una bucna legislacion sobre
aguas y que la bondad de los dispositivos legales radica en la posibilidad de
su aplicacion, en la viabilidad de su cumplimiento y no en que sc constituya
solamente una muy cuidadosa y detallada normatividad que contemple
muchos de los aspectos sobre el agua y ¢l riego. Se debera facilitar su
conocimiento, operatividad y consenso por los usuarios y sc deberd tener en
cuenta las exigencias para su acatamicnto con la existencia de organismos
muy bien implementados con unaconcepcién multidisciplinaria, participativa
y eficiente con la que en la actualidad todavia no contamos en el Pert.
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