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Introduccion 

El trato que el Pcru contemporaneo ha dado a uno de sus recursos mas 
necesarios, el agua, es quiza uno dc los ejemplos mas notables de la falta de 
prevision y continuidad que caracterizan en general a las politicas guberna- 
mentales. 

El contraste con el dcsarrollo de la cultura hidraulica que sustento buena 
parte de la avanzada agricultura pre-hispanica es una demostracion historica 
mas de que el desarrollo de los pueblos no es lineal, sufre retrocesos que solo 
con muchos esfuerzos son recuperados -cuando ello ocurre- tiempo despues. 
Es asi que recien a mediados de este siglo la costa peruana -region arida 
absolutamente dependicnte del riego- alcanzo la misma extension de tierras 
irrigadas que antes de la conquista espanola en la primera mitad del siglo XVI. 

En la actualidad el Peru constituye el pais latinoamericano en el que, 
proporcionalmente, las areas irrigadas son las mas importantes. En 1987, la 
tercera parte de las tierras de cultivo estaban bajo riego, siguiendole Chile con 
el 23%. Sin embargo, salvo precisamente en estos dos paises, entre 1972 y 1988 
la proporcion de tierras irrigadas aumento en todos los demas (ver grafico 1). 

Este capitulo intenta revisar globalmente la evolucion de las politicas de 
riego, buscando dar cuenta de algunas caracteristicas saltantes de las mismas. 
El tema en si resulta conflictivo, en la medida de que el control del agua para 
la actividad agropccuaria es objeto de disputa, asi como sigue siendolo el de la 
tierra. La posesion dc ambos recursos ha sido fuente de poder y durante mucho 
tiempo permanccieron muy ligados. 
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Grafico 1: Porcentaje de tierras irrigadas en relacion al area agricola 

Mas aun, una manera de interpretar los cambios en las politicas de riego es 
el de la competencia entre los poderes privados y el Estado alrededor de la 
propiedad de las aguas, la realizacion de las obras de irrigacion y el acceso a 
las tierras ganadas gracias a ellas y, finalmente, de los criterios o mecanismos 
de distribucion y las formas de resolver los conflictos que el uso del agua 
suscita. 

En el transcurso del presente siglo la tendencia, en terminos generales, ha 
sido pasar del control privado del agua al estatal al ser considerado este recurso 
un bien publico, cuyo uso debe fundamentalmente responder a una funcion 
social. La evolucion del concepto de la propiedad sobre la tierra ha seguido 
pasos hasta cierto punto similares, estando su apropiacion privada subordinada 
finalmente al cumplimiento de una funcion social. Sin embargo, a diferencia 
del agua, la legislacion peruana reconoce la propiedad privada sobre la tierra. 

El debilitamiento de la funcion planificadora del Estado en el pais luego del 
gobierno militar reformista, y el resquebrajamiento del paradigma del Estado 
como cautelador del bien publico con la crisis final de los regimenes socialistas 
estatistas, contribuyen a replantearla discusion sobre la pertinencia del control 
del Estado sobre recursos como el agua, presentandose como alternativa el 
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control de estos por los usuarios como entes colectivos. Es quiza este el sentido 
de la reciente disposicion que entrega a los usuarios organizados en juntas, el 
manejo y 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 primero tiene que ver con las grandes irrigaciones. La escasez de recursos 
publicos y de inversiones del exterior han paralizado o reducido al minimo la 
continuacion de las obras de Chavimochic, la tercera etapa del Chira Piura 
-ambas en la costa norte- y la terminacion de la primera etapa de Majes. 
Asimismo han relegado a un futuro incierto el inicio de la irrigacion de Olmos. 
Los gobiernos regionales constituidos al amparo de la nueva regionalizacion 
del pais reivindican al gobierno central la terminacion de estos proyectos. 

El segundo aspecto se refiere al acceso a las tierras que seran irrigadas. Esta 
situacion ha generado conflictos surgidos a partir de las presiones entre 
intereses competitivos por acceder a las nuevas areas de cultivo en los valles 
beneficiarios del proyecto Chavimochic: Chao, Viru, 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 economicos interesados en el desarrollo de una agroindustria 
de exportacion, mientras que en el segundo los pequenos y medianos agricul- 
tores o citadinos de ingresos medios. 

Tambien alrededor de la tenencia de la tierra giran los proyectos privados 
interesados en la apropiacion de tierras eriazas con potencialidad economica, 
gracias a la existencia de aguas subterraneas -muchos de ellos ligados directa 
o indirectamente a grandes grupos economicos nacionales y extranjeros-. Si 
bien en principio las inversiones para irrigar estas tierras son privadas, el 
conflicto surge del reclamo de campesinos sin tierras, o deficitarios, quienes 
senalan que es responsabilidad del Estado convertirlas en aptas para la 
produccion y distribuirlas equitativamente de acuerdo a sus necesidades de 
tierras, para de este modo enfrentar el grave problema del desempleo rural. La 
actual legislacion sobre tierras eriazas -D.S. 019-84-AG de abril de 1984- los 
excluye en la medida que carecen de recursos para ejecutar las necesarias obras 
de irrigacion. 

El tercer aspecto se refiere al conflicto entre los usuarios de las aguas de los 
rios. Aunque existen formas institucionales para la distribucion 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 
economico y politico. 
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Finalmente, el cuarto aspecto se relaciona con las continuas sequias que 
asolan una buena parte de las areas rurales, las cuales se estan enfrentando por 
medio del uso del agua subterranea bajo el control casi privado de los 
propietarios de las bombas de agua, quienes forman parte de los grupos de 
poder local de los respectivos valles, poniendo en entredicho el caracter del 
agua como bien publico. 

La descripcion historica 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 permitira apreciar mejor las caracteristicas de 
la actual politica de riego. 

Aproximacion historica a las politicas de riego 
Durante el periodo virreinal muchas obras de irrigacion 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 distribucion del agua en 
algunos valles de la costa. Las profundas modificaciones sociales, economicas 
y politicas generadas por la conquista destruyeron las estructuras previas de 
propiedad y tenencia de los recursos naturales, sus formas de administracion 
o gestion, y el orden de prioridades del uso de los recursos, etc. Estas 
constituian las bases institucionales sobre las que se sustentaba la utilizacion 
racional de las aguas en funcion al conjunto de la sociedad. 

Posiblemente la drastica reduccion de la poblacion aborigen, efecto del 
proceso colonial, y el predominio de las actividades de explotacion minera 
sobre la agropecuaria hicieron menos urgente la necesidad de recrear una 
politica de tratamiento global de los recursos hidricos, despues de la instauracion 
de la republica. 

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

1 1  En 1536 el emperador Carlos V dispuso que "...el mismo orden que habian tenido los indios . . 

en la division y repartimiento de las aguas, se guardase y se practicase entre los espanoles 
en quien tuvieran repartidas las tierras y que para esto intervinieran los mismos naturales que 
antes l o  habian tenido a su cargo, con cuyo parecer debian ser regadas ..." Ministerio de 
Agricultura, 1975. 
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aguas y su distribucion. En 1873 se dispuso que en cada una de las provincias 
del pais se organizase una comision compuesta de tres agricultores nombrados 
por el gobierno, el jucz 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 anos despues se determina que esta 
corresponde a los concejos provinciales y distritales, prerrogativa que les es 
devuelta en exclusividad, en 1896, a las autoridades judiciales. 

Esta erratica reglamentacion expresaba la falta de una verdadera politica de 
aguas; ausencia que pretendio ser suplida por el Codigo de Aguas de 1902, el 
cual rigio hasta 1969, cuando fue reemplazado por la Ley General de Aguas. 
Es de notar que la intervencion dcl Estado en relacion a los rccursos hidricos 
se limitaba a su distribucion y, mas especificamente, a rcsolver conflictos entre 
usuarios, mas no al mejoramiento de la infraestructura de riego ni a la 
realizacion de obras de irrigacion. Hasta esos anos el area irrigada en la costa 
era aproximadamente la mitad de la existente en el pcriodo pre-hispanico. 

El Codigo de 1902 reconocia el dcrecho de propiedad de las aguas al dueno 
del prcdio en el que ellas se cncontraban, discurrian o nacian, consolidando 
legalmente el statu quo. Tan solo eran de dominio publico los rios, torrcntcs y 
arroyos que no hubieran sido objeto de apropiacion anterior, o los excedentes. 
El Codigo no solo favorecia de cste modo a los latifundios, perjudicando a los 
pequenos agricultores y campesinos, sino eslimulaba aun mas laconcentracion 
de las tierras. Esta situacion 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 publicas, 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 riqueza pertenecen al Estado ...". 

El Codigo, como era de esperarse, no rcsolvio 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 gobicrno a establecer en 191 1 la Comision Tecnica Administra- 
dora de Aguas de ese departamento. En 1918, dio una ley que creaba las 
Comisiones Tecnicas para que asumieran la administracion del servicio de 
aguas de riego en los valles de la costa. Aunque estas comisiones cumplieron 
un papel importante, el tcxto consultado del Ministerio de Agricultura dice: 
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". . . su eficacia se vio limitada por la existencia de la propiedadprivada 
de las aguas y el reconocimiento de los derechos adquiridos estable- 
cidos en el Codigo de Aguas ..." l2 

En la historia de las politicas de riego y, luego, de irrigaciones publicas, 
quedaria claramente establecida-como se apreciara mas adelante- su relacion 
con la estructura de tenencia de la tierra y,  en general, con la organizacion y la 
concentracion del poder en la sociedad rural. Tendria que esperarse aun 67 anos 
y una rcforma agraria radical, que erradico el sistema hacendario, para que el 
total de los recursos hidricos pasara a ser efectivamcnte de dominio publico. 
Aunque este dominio haya sido relativo por las constantes influencias de poder 
de un sector de las empresas privadas despues de 1969. 

Las irrigaciones 
Uno dc los aspectos mas importantes de las politicas de riego en la costa ha sido 
el de las irrigaciones. Hasta 1964, el 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 irrigacion. La participacion del Estado en la 
ampliacion de la frontera agricola o el mcjoramicnto del riego en la costa, 
mediante obras de irrigacion, ha sido decisiva, como se muestra en el siguiente 
cuadro: 

Cuadro 15: Incremento de la superficie agricola bajo riego en la costa 
en el periodo 1906-1 964 (Ha) 

Tierras Tierras Total 
nuevas rnejoradas 

Costa norte 61,245 93,500 154,745 
Costa central 37,749 84,600 122,349 
Costa sur 21,299 - 21,299 
Inv. publica 95,493 1 78,l O0 273,593 
Inv. privada 24,800 - 24,800 

- - 

Fuentes: OSPA, 7965. 
Ministerio de Agricultura, 7975, pag. 20. 

12 Ministerio de Agricultura, op.  cit., pag. 24. 

64 
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Las primeras inversiones publicas en obras de irrigacion en este siglo datan 
de 1905. El total de inversiones destinado a la agricultura era muy modesto; de 
este, las cuatro quintas partes se destinaron a la realizacion de estudios de 
irrigacion en la costa y a la perforacion de pozos en la misma regionI3. 

La primera obra de irrigacion financiada por el tesoro publico ocurrio en el 
valle de Ica en 1906. En 19 12 se consigno una partida para el "servicio de las 
obras de irrigacion" de la margen derecha del Chira. En 1913 se destino una 
partida a la defensa de la toma de regadio de la campina de Huacho. El ritmo 
de las inversiones en irrigaciones se mantuvo hasta 191514. 

Durahte todos esos anos, sin embargo, se estimaba que las inversiones en 
obras viales eran las que mejor servian al desarrollo nacional, incluyendo al 
agrario, dado el aislamiento en el que se encontraba gran parte del territorio. 

Fuera de las obras viales, las inversiones publicas en general se centraron 
en la costa, especialmente en el norte (Piura y luego Lambayeque). La 
concentracion de las inversiones en infraestructura en la region costera, con el 
proposito de mejorar las condiciones generales de produccion, ha caracteriza- 
do la accion publica durante todo el siglo XX, y es una de las principales causas 
del dcsigual desarrollo regional que caracteriza hasta hoy al pais. 

Sin embargo, es recien con el segundo gobierno de Augusto B. Leguia 
(1919-1930) que se pucdc hablar propiamente de una politica de irrigaciones. 
Durante su mandato se realizo la primera irrigacion importante desde la epoca 
pre-hispanica, la del Imperial, en el valle de Canete. Asimismo se dieron los 
primeros pasos para iniciar la irrigacion de las pampas de Olmos, en 
Lambayeque, y se culmino en el valle de Chancay-Huaral la irrigacion de La 
Esperanza, iniciada con capitales privados. 

Lo interesante del periodo de Leguia fue que las irrigaciones no se conci- 
bieron u n  solo como obras tecnicas sino como parte de una estrategia de 
desarrollo rural que implicaba transformaciones en las formas de organizacion 
de la produccion. Pieza clave en la difusion de esta concepcion resulto ser el 
ingeniero Charles Sutton, quien fuera contratado anos antes, durante el 
gobierno del coronel Oscar R. Benavides y durante el primer gobierno de 
Leguia. Sutton idco varios proyectos de irrigacion en la costa convencido de que: 

13 Segun Teresa Ore la utilizacion de las aguas subterraneas data de la decada del treinta. Ver 
Ore, 1989, pag. 23. 

14 Felipe Portocarrero S., Arlette Beltran B., Alex Zimmerman 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 obstaculo a este desarrollo: habia que fomentar la mediana 
propiedad moderna y progresista" .15 

Mas aun, impulso la formacion de un movimiento agrarista conformado por 
medianos propietarios. Esta opcion se expreso en la adjudicacion de las 4 mil 
hectareas de nuevas tierras de la irrigacion del Imperial, distribuidas entre 600 
familias. 

No es de extranar que hubiese oposicion de los grandes propietarios a estas 
obras. En particular en Olmos donde se suscito la oposicion de los hacendados 
de las plantaciones azucareras de Lambayeque, quienes "...se sintieron ame- 
nazados en sus privilegios no solo por la intencion de 'democratizar la 
propieda d'... sino tambien por el nuevo sistema distributivo de aguas que 
comenzo a implementar la Comision de Irrigacion del Norte"16, conflicto que 
llego al extremo de un intento de asesinato en abril de 193017. 

Sutton, en efecto, tambien introdujo la administracion estatal del agua, 
mediante las comisiones tecnicas 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 ejercian un control comunal del riego, 
aunque subordinado a los requerimientos de los hacendadosI8. Luego de la 
caida de Leguia, las comisiones se limitaron a tareas administrativas,retomando 
los hacendados el control del agua. 

La programacion de las obras de Olmos se suspendio en 1930 por problernas 
de orden natural y financiero. Es recien en 1988 que estas obras empiezan a 
ejecutarse al construirse el tunel trasandino. 

Las inversiones en irrigaciones -y en general las inversiones publicas- 
cayeron bruscamente a partir del gobierno del general Sanchez Cerro, no solo 
porque se abandona la politica de irrigaciones, sino por las dificultades 
economicas originadas por la gran crisis economica internacional iniciada a 

15 Ore, 1989, pag. 20. Ilustres tecnicos de la epoca, 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 pequenas y 
medianas irrigaciones. 

16 Portocarrero et al., op. cit., pag. 20. 
17 Rosemary Thorp y Geoffrey Bertram, 1979, pag. 351. 
18 Segun Raul Gutierrez (s/f), funcionario de ONERN, las primeras Comisiones Tecnicas 

fueron creadas en 1910, reemplazandose a los Sindicatos de Regantes. 
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fines de 1929. Esta situacion trajo como consecuencia el corte del flujo de 
prestamos 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 publicas se inicia, aun cuando modestamente, 
durante el gobierno de Benavides, priorizandose la construccion de carreteras, 
bajo el lema "gobernar es c~municar"'~. 

Desde Leguia no volvio a restablecerse propiamente una politica de 
irrigaciones. El gobierno de Jose Luis Bustamante y Rivero (1945-1948) 
intento superar esta carencia con la elaboracion en 1948 de un Plan Nacional 
de Obras de Irrigacion y Mejoramiento de Riego, formulado por la Direccion 
de Aguas e Irrigacion del Ministerio de Fomento y Obras Publicas (creada en 
193 1). Por la falta de estudios de ingenieria y economia, solo se hizo una parte 
minuscula de dicho plan. 

Antes del golpe militar del general Manuel A. Odria, en octubre de 1948, se 
autorizo a dicha institucion estatal la iniciacion de la construccion de las obras 
de derivacion del rio Quiroz al rio Piura. Laconstniccion en sicomenzoen 1950. 

Con el gobierno del general Odria el peso de las inversiones en irrigaciones 
alcanza niveles sin precedentes, llegando al 50% respecto al total de inversio- 
nes publicas en 1952. Las obras mas importantes realizadas durante su periodo 
fueron la mencionada desviacion 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- 
cia de aquellas construidas durante el gobierno de Leguia, estuvieron esuecha- 
mente asociadas a los intereses de los terratenientes costenos. En particular, los 
algodoneros y azucareros expandieron las areas de sus cultivos gracias al riego 
de nuevas areas -tan solo el proyecto del Quiroz, cuya primera etapa finalizo 
en 1953, doto de agua a 31 mil hectareas-, y los primeros se beneficiaron 
asimismo de los creditos de un fortalecido Banco Agricola. Entre 1952 y 1962 
el area irrigada crecio en un 19%. El incremento total fue absorbido por el 
algodon (el cual aumento en un 45%) y el azucar (42%)20. 

19 Portocarrero el al., op. cit. Es interesante constatar que en los anos considerados de 
predominancia liberal -las tres primeras decadas del siglo- se impulsan las irrigaciones, al 
menos en la tercera decada. En el siguienteperiodo demayorintervencionismoestatal-1931 
a 1948-las inversiones en irrigaciones son nulas o minimas. Restablecido el liberalismo con 
Odria, se reinician estas inversiones. 

20 Thorp y Bertram, ibid, Ioc. cit. 



Aunque en menor medida, durante el segundo gobierno de Manuel Rado 
(1956-1 962) las inversiones en irrigaeioneu eontinutwon siendo importantes en 
relacidn a las inversiones pSiblieas totales, Las principales obras fueron lo 
represa de Sm Lorenzo, la eontinuaeibn de los tPabqjos en las pampas de La 
Joya, asi coma abras de represamiento y eneauamiento para evitar inundaeio- 
nes en los pueblas y deseueeidn de los cul~ivos~'. 

Bunnte e1 primer gobierno de Fernando Belafinde (196% 1968), la inipwibn 
de San Lorenzo fue continuada y se inicid con Ia represa de Tinqjonos un 
esquema simiiuquepermiLi6 que e1 &elbajo irrigaeibnpermanentoen Iaeosta 
pasara de m& de 450 mil hectareas en 196% a 580 mil en 1969, Durante este 
gobierno se actualizaron los estudios de los m& importantes proyectos de 
irrigaci6n do la costa, 

El rbgimen militu presidido por el general Valasco inicid la eonstrucei6n 
del proyecta Chira-Piura, eaneluy6ndose la presa de Boeckos, lo derivacibn del 
rlo Chira al Piura y el sistema de ealectores de drenaje del valle del Bajo Biura. 
Concluyd, asimismo, el canal 'PQymi de1 Proyceto Tinajones 4 1  cual se 
aponlan, antes de la reforma agraria, las hacendados de la regi6n por temor a 
perder el control del agua de riegoa2- y comenzb la construccidn del tiinel 
Conchano. Se iniciaron las obras del Proyecto Majos, dcl Plan Nacional de 
Pcqueflas y Medianas Irrigaciones, y, ademris, se elaboraron los proyectos 
Jcquetcpcque-Zafla, Olmos y Puyango. 

Durante cl segundo gobierna de Fernando Belaundc (1980-1985) prosi- 
guieran las obras de las irrigacioncs iniciadas: Chira-Piura, Tinajones, Plan 
Rchatic, Programa Nacional de Pcqucflas y Medianas Irrigaciones. Igualmcnte 
sc inicib el desarrolla agricola del Proyecto Majes, avanz6ndosc en la construc- 
cidn de la prcsa de Condorama. Empeza la canstruecian de la presa de Gallito 
Ciego, principal estructura del Proyecto Jequetepeque-Zafla, Se actualiz6 el 
estudio del Proyecta Chavimochic y Pampas y el de Chimbote-Nepcfla-Casma 
(Chinecas). 

El control estatal del agua y las irrigaciones 
La evolucion de las inversiones en irrigaciones y la legislacion relativa a la 
distribucion y uso de las aguas expresan diferentes momentos de la compcten- 
cia de diversos grupos de interes por el control de esc recurso, entre los cuales 

21 Portocarrero el al., op. cit., pag. 36. 
22 Ver Urban, 1986. 



el Estado fue siempre un actor importante, En perlodos de relativa autonoml 
del Estado respc%to a 108 terrateniente8 de la costa  aso del oncenio de 
Legufa= siguieron otros en lor que Bstos disefim las orientaciones de las 
aceionos pdblicas, eomo durank el gobierno de1 general O&k, 

La eompaeeibn entre la8 obras de inigaci6n de San Lorenzo y la de Chira- 
Piura =ambas en e1 departamanto de Piura= ofrecen un ilustrativo ejemplo de 
estos diferente8 momentos en Ia autonomfa del B8tado2? La irrigacibn de San 
Lofanm fue concebida dunnte el gobierno de Jos6 Luis Bustamante y 
ejecutada por las adminisCPti(lione8 de1 general Manuel A. OdrIa y de Manuel 
Prado, La gegunda obra de irrigaeidn en el departamento de Piura se ejeeutb 
durante los afios del gobierno militar presidido por el general Valasco Alvarado. 

La irrigaeibn de San Lorenzo "fue disefiada para resolvor los conflictos 
entpe los qrieultores (hacendados y medianos empresarios) del Alto Piura y 
del Medio y Bajo Piura"; las blites localos, "casi pasando por alto al gobierno 
peruano, establecieron contacto8 con el Banco Mundial para acceder a los 
rseufsos eeondmieos necesario8 para obtener vo1iImenes de agua suficientes 
pwa reducir o eliminar las P~icciones"~, 

En contraste, Ia historia de1 proyecto Chira-Piura "puede sor analizado en 
tdrminos de una serie de conflictos sociales que el Estado intentb resolver 
inefemenundo la oferta de agua por medios que, eventualmente, llevaron a la 
eoneentraeibn en sus mano8 del poder $obre este recurso o s c a s ~ " ~ ,  

La ausencia de una elua polltica de riego y de prioridades sblidamente 
egtableeidas =a pesa de los gnndes recursos esmprometidos= ha tenido su 
expresidn orgdnlea en el aparato del Estado, La cr@ei6n, desaparici6n y 
reorganizacibn de los organismos eaetifgados de definir y10 ejecutar las 
pollticas de riego ha sido unaeonstante de la administfaci6n pdblica y, a la vez, 
emsa y efeeto de 11 Salta de continuidad do esas polttieas, Basto dwir que desde 
la ddcada del setenta hasta la actualidad, e1 Ministerio de Agricultura ha tenido 
mis de wis leyes org&nicas, 

Las sucedvas reorganizaciones, y particularmente 1 s  que ocurrieron a 
partir de la ddeacia d d  atenta, expresan lo que interprebmoo como Ia perdida 
de una visibn nacional de destlprollo agrario y, por consiguiente, del papel del 
agua y de las inigaciones dentro de este pfoyccto de largo plazo. Aparentemen- 
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te ha existido una tendencia que partiendo de varios intentos de centralizacion 
de los organismos que asumen la politicade aguas e irrigaciones y su ejecucion, 
se oriento hacia una descentralizacion que, mas que significar un razonable 
intento desconcentrador, ha terminado en una atomizacion inmanejable. 

Hasta el ano 1968, las irrigaciones y el manejo del agua estaban bajo la 
responsabilidad de la Direccion de Irrigaciones y de la Direccion de Agua de 
Regadio del Ministerio de Fomento y Obras Publicas (MFOP). Sin embargo, 
grandes proyectos de irrigacion podian escapar a su control. Es el caso del 
proyecto de irrigacion de Chira-Piura -el cual habria de ejecutarse recien 
durante el gobierno del general Velasco-, que paso del MFOP al flamante 
Organismo Regional de Desarrollo del Norte -ORDEN-. Estos "suborga- 
nismos", al decir del Director de Imgacion en esos anos (1964-68) Luis Soldi 
Le Bihan, creaban: 

"...duplicidad ... de funciones, perdida de tiempo, dispersion de fondos 
publicos y de los muy escasos elementos tecnicos especializados" .26 

Mas aun senala que ... 
"...ningun obstaculo de mayores proporciones podria oponerse a la 
puesta en marcha a nivel nacional, de un Plan Organico y Racional de 
Proyectos Hidraulicos que la proliferacion de estos suborganismos, 
incoherentes, ineficaces, costosos y pomposamente politicos y 
demagogicos ..." ." 

La airada opinion del ingeniero 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 publicaB, el Ministerio de 
Fomento y Obras Publicas dejo de existir. Las actividades relacionadas con las 
irrigaciones y el manejo del recurso agua fueron asumidas por primera vez por 
el Ministerio de Agricultura. Se creo para tal efecto la Direccion General de 
Aguas, Irrigacion y Catastro, encargada del manejo del agua, de las irrigaciones 
y de la conservacion de suelos. 

En 1972, el gobierno aprobo una nueva Ley Organica del Sector Agrarioz9, 
que creaba dos organismos: la Oficina General de Ingenieria y Proyectos, 

26 Soldi Le Bihan, 1980, pag. 71. 
27 Ibid., loc. cit. 
28 Decreto Ley N"7271 expedido en diciembre de 1968. 
29 Decreto Ley N9 19608 del 21 de noviembre de 1972. 
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como oficina de apoyo, y la Direccion General de Aguas, como organo tecnico 
normativo, los cuales asumieron las funciones de la ex-Direccion General de 
Aguas, Irrigacion y Catastro. 

Posteriormente, en julio de 1978, emite otra Ley Organica del Sector 
Agrario -la tercera-w. Se crea la Oficina General de Irrigaciones, como organo 
de apoyo, y la Direccion General de Aguas y Suelos, como direccion de linea, 
reemplazando a los dos organismos fundados seis anos antes. 

Durante el periodo correspondiente al gobierno militar, el sector agrario 
asume asi la conduccion de las irrigaciones y del agua de regadio, a traves 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 autonomas dependian 
del sector agrario y mantenian relaciones de coordinacion con la Oiicina 
General de Irrigaciones. 

En enero de 1981 se promulga otra -la cuarta- Ley Organica del Sector 
Agrario3'. Esta vez se crea una nueva Direccion General de Aguas, Suelos e 
Irrigaciones, y el Instituto Nacional de Ampliacion de la Frontera Agricola 
(INAF), organismo publico descentralizado que reemplaza a la ex-Oficina 
General de Irrigaciones. A la primera correspondia la parte normativa de las 
irrigaciones, mientras que la parte ejecutiva al ZNAF. 

Las grandes irrigaciones pasaron a depender del Instituto Nacional de 
Desarrollo (INADE), con lo cual el Ministerio de Agricultura dejo de tener la 
conduccion Unica de las irrigaciones. Por anadidura, varias entidades del sector 
publico y privado -Corporaciones de Desarrollo, Cooperacion Popular, Regio- 
nes Agrarias, Municipios, Organismos no Gubernamentales, etc.- comenza- 
ron a ejecutar irrigaciones sin ninguna relacion con las politicas del Ministerio 
de Agricultura. 

En junio de 1987 se da una quinta Ley Organica del Sector Agrario3', 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 tambien la Direccion General de Aguas y Suelos y la Direccion 
General de Irrigaciones, las cuales asumieron las funciones de la ex-Direccion 

30 Decreto Ley N"2232 de julio de 1978. 
3 1 Mediante el Decreto Legislativo N 2 1  de enero de 1981. 
32 Decreto Legislativo N q 2 4  de junio de 1987. 
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General de Aguas, Suelos e Irrigaciones y del ex-Instituto Nacional de 
Ampliacion de la Frontera Agricola, respectivamente. 

Esta ley quiso adelantarse o prevenir el proceso de creacion de las regiones, 
estipulada en la Constitucion de 1979, por cuanto ya se habia promulgado la 
Ley de Bases de la Regionalizacion. Sin embargo, solo logro confundir aun 
mas la situacion al agrupar a las irrigaciones de acuerdo a las regiones 
geograficas de costa, sierra y selva. 

Al final quedan en la Direccion Gencral de Irrigaciones seis Proyectos 
Especiales como ejecutores de irrigaciones (el AFAC, AFASI y DRISE -que 
nunca se implcmcntaron- el PEPMI, AFATER y el REHATIC) que se disputan 
proyectos y presupuestos en una abierta competencia para ejecutar las 
irrigaciones. 

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

Modificaciones organicas 
Duranle el gobierno de Alan Garcia (1985-1990) se inlcnto ordenar la plani- 
ficacion y direccionalidad de las irrigaciones, tal como se refleja en la creacion 
del Plan Nacional de Irrigacioncs (PLANIR), el cual realizo un diagnostico del 
"estado del arte" de las irrigaciones, actualizando, consolidando la informa- 
cion y elaborando algunas propuestas. Asimismo se formo una Comision 
Multisectorial. Sin embargo, el PLANIR no recibio el apoyo ni siquiera del 
propio sector, y la Comision no prospero en sus funciones. 

En abril de 1990 se promulgo la !sexta! Ley Organica del Sector Agrario33. 
En su estructura se mantuvo la Direccion General de Aguas y Suelos como 
organo de linea y la Direccion General de Irrigaciones desaparccio. 

Con la eliminacion de esta Direccion se consumo, en opinion de muchos 
tecnicos, un grave error respecto a las irrigaciones; se desecho 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 riego y a las irrigaciones son abundantes y 
son el producto de la acumulacion dc muchos anos; a pesar del tiempo 

33 Decreto Legislativo N"65 de abril 1990. 
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transcurrido, todavia subsisten. A esta serie dc problemas se han sumado los 
provenientes de la ultima 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 establecido 
en el Plan de Desarrollo y el Plan Scctorial, los cuales fueron definidos por los 
organos de nivel nacional (el ejecutivo y el Ministerio de Agricultura). Estos 
organismos ejecutan los proyectos nacionales, coordinando con los gobiernos 
regionales cuando aquellos sc rcalizan en la region respectiva. 

Sin embargo, scgun la ultima ley del Sector, cl gobierno central renuncia en 
la practica a su funcion normativa en los asuntos relativos a las irrigaciones, 
pues no considera en su estructura organica a ningun organismo que la asuma. 
Esta deficiencia pretende scr superada en el reglamento dc organizacion y 
funciones, al incluir en la Direccion General de Aguas y Suelos, funciones 
relativas a las irrigaciones; sin embargo, la inconsistencia residc en quc no 
puede reglamentarse aquello que la ley no exprcsa. 

Legislacion actual sobre aguas e irrigaciones 
La Ley General dc Aguas, vigcntc actualmente, fue aprobada por Decreto Ley 
No 17752, el 24 dc julio de 1969, justo un mcs despues de que el gobicrno del 
general Vclasco diera la Ley de Reforma Agraria. Sustituyo el Codigo de 
Aguas de 1902. A diferencia dc estc, la ley considera las aguas, sin excepcion 
alguna, como propiedad del Estado, no siendo susceptibles, por tanto, de 
dominio privado, ni de que existan sobre ellas derechos adquiridos, cualquiera 
que hubiera sido la fuente de origen. 

El antccedentc de este principio del patrimonio publico sobre los recursos 
naturales sc encuentra en los articulos 33 y 37 dc la Constitucion de 1933, los 
cuales, por el podcr incontestado dc los terratenientes no rigieron en la practica, 
pues solo se respeto el antiguo codigo, violando las jerarquias de las normas. 

La relativa autonomia de la primcra fase dcl gobierno militar (1968-1975) 
respecto de los grupos de podcr -la cual queda tambien evidenciada en la forma 
como se llevo a cabo la irrigacion del Chira-Piura, tal cual se ha ilustrado en 
paginas antcriores- fue sin duda una condicion favorable que hizo posible cl 
cambio radical en la politica relativa al control y uso dc las aguas. 

La nueva norma introdujo -asi como lo hizo la Ley de Rcforma Agraria en 
rclacion a la tierra- el critcrio de la justicia social en el campo y la preeminencia 
del interes social sobre el particular. 

LaLey General de Aguas le asigno al Estado la responsabilidad de formular 
la politica general de desarrollo y utilizacion del recurso. No se restringe a la 
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utilizacion 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 explotacion de 
animales; en tercer lugar, la agricultura; finalmente, los usos energeticos, 
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 
tecnologico en sistemas de riego. Si bien les asigna a los organismos de 
usuarios la capacidad de ser sujetos de credito, 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 ese proposito". 

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

a) Atribuciones de los usuarios. El ultimo Reglamento de Organizacion 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 reglamento anterior de febrero de 1979. Se reduce la 
participacion que el Ministerio de Agricultura tenia, mediante sus Adminis- 
traciones Tecnicas de distritos de riego, en el manejo y control del recurso. 
Durante la ultima decada las administraciones han carecido del personal y 
equipamiento necesarios. A partir de mayo de 1989 se intento resolver dicha 
situacion, 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 asignarse al recurso agua el uso de mayor interes 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 el caso del 
arroz en Tumbes regado por bombeo. 

34 Para tener una idea de la amplitud que en este campo de fomento tecnologico 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 energia solar para 
extraer agua subterranea, las inversiones en el Proyecto Olmos, por ejemplo, podrian 
reducirse sustantivamente a una octava parte. 
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c) Irrigaciones e inversioncs. En este item quercmos destacar la importancia 
y necesidad de un programa de inversioncs dcbidamcnte estructurado a 
nivel nacional, concertado con los gobiernos regionalcs. Sicndo conscien- 
tcs de que corresponde finalmente al nivel politico la toma de decision de 
los proycctos en los cuales sc debe invertir, esta dccision dcbc siempre 
adoptarse sobre la base dc un adecuado y concicnzudo analisis tecnico. 
Tcnicndo en cuenta las rcstricciones economicas y financieras del pais, 
rcsulta esencial la priorizacion dc proycctos; dcbc evitarse, por ejemplo, 
quc se privilcgicn areas no deprimidas, o que se postcrguen proycctos que 
sicndo de menor dimension resultan mas bencficiosos en terminos socio- 
economicos. En este scntido debe reflexionarse sobre la oportunidad de 
ejecutar para la rcgion nororiental del Maranon los proyectos Olmos, 
Tinajones y parte del Jequetepeque-Zana, que concentrarian un gran por- 
ccntaje de la capacidad de endeudamiento dcl pais. 
Resultados constatados en irrigacioncs en etapas de operacion, nos hacen 
tener la certcza de que para lograr sus objetivos y metas propuestas, estas 
deben necesariamente cstar acompanadas de programas sostenidos de 
desarrollo agricola y asistcncia tecnica. Con relacion a ello, hemos prcsen- 
tado un anteproyecto de norma legal que deseamos se discuta en sus fines 
y viabilidad. 

d) Los estados de emergencia. En este tema estamos acostumbrados a darle 
mayor importancia a los aspectos asistenciaics que frecuentemente se 
atienden como si las causas de la emergencia fueran extranas a nuestra 
realidad. Queremos enfatizar que debemos aprender a sobrellevar estos 
ricsgos, no solo adoptando las medidas que reduzcan la magnitud de los 
danos producidos, sino basicamente previniendo los fenomcnos mediantc 
la puesta en practica de las recomendaciones de los programas de investi- 
gacion y de los registros mctcreologicos de alta tecnificacion que permitan 
predecirlos y tratarlos con mayor precision. 
Con tal objetivo debe propiciarse la union de esfuerzos entre el SENAMHI, 
la Oficina de Evaluacion de Impacto Agroclimatico del Ministerio de 
Agricultura y el Programa Climasat que conduce el Centro de Prevencion 
Climatica del Instituto Geofisico del Peru. Es importante mencionar la 
receptividad y proposito de accion que deben tener los organismos pcrtinen- 
Les ante las informaciones que al respecto proporcionen las instituciones 
tecnicas y no ocurra, como en 1982-83, cuando pese a las advertencias del 
caso se perdieron lamentablemente 376 mil hectareas de scmbrios. 
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e) Los recursos hidricos y la regionalizacion. Como consecuencia del proceso 
de regionalizacion se estan operando cambios en la estructura y organiza- 
cion de las entidades gubernamentales, debiendose adecuar y compatibilizar 
sus organizaciones y funciones, lo mismo que las leyes generales y normas 
que regulan sus actividades. Para el caso de la Ley General de Aguas y sus 
reglamentos, al haber pasado mas de 20 anos de su promulgacion, se hace 
necesario delimitar bajo la nueva perspectiva las compctcncias y funciones 
de los nuevos organismos. En este sentido coincidimos con la propuesta que 
en noviembre de 1988 formulo la ONA de elaborar una nuevaLcy de Aguas. 
Pensamos que hay bastante por hacer y debemos empezar con una actitud 
racional y comprometida con el proceso de regionalizacion, superando 
actitudes individuales y localistas que lamentablemente se estan prcscntan- 
do. Crccmos quc muchas dificultadcs se podran evitar utilizando como 
instrumentos basicos para la toma de decisiones la concertacion y la 
planificacion. 
Finalmente, debemos transmitir el concepto manifestado por algunos tec- 
nicos pcruanos y extranjeros de que poseemos una buena 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 se constituya 
solamente una muy cuidadosa y detallada normatividad que contemple 
muchos de los aspectos sobre el agua y el riego. Se debera facilitar su 
conocimiento, operatividad y consenso por los usuarios y se debera tener en 
cuenta las exigencias para su acatamiento con la existencia de organismos 
muy bien implcmentados con unaconcepcion mul tidisciplinaria, participativa 
y eficiente con la que en la actualidad todavia no contamos en el Peru. 
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