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RESUMEN 

 

Se presenta propuesta de nexo entre legislación favorable a las organizaciones de auto-gobierno 

y existencia de organizaciones sólidas; se presenta caracterización instituciones de auto-gobierno 

heterárquicas y jerárquicas; se presentan la capacidad de negociación y resistencia al Estado. Con 

estas herramientas se explora para el caso de Holanda la historia de la gestión de sistemas de control 

del agua, el marco jurídico para las organizaciones de auto-gobierno y  la relación de las 

organizaciones con el Estado. Se muestra la burocratización y profesionalización de la 

administración de los sistemas de control del agua, así como la consolidación o unificación de 

organizaciones con el propósito de lograr economías de escala.  

 

Palabras clave: waterschappen, Holanda, auto-gobierno, administración burocrática, 

administración no-burocrática, profesionalización, tamaño, economías de escala. 

 

ABSTRACT 

 

It has proposed a link between organizations favor self- government and the existence of strong 

organizations legislation; characterization of self- government institutions and hierarchical 

heterarchical presented ; bargaining power and resistance to the state are presented . With these 

tools are explored in the case of Holland 's history of managing water control systems , the legal 

framework for self- government organizations and the relationship between organizations and the 

state. Bureaucratization and professionalization of the management of water control systems , as 

well as the consolidation or unification of organizations in order to achieve economies of scale 

shown . 

 

Keywords: waterschappen , Holland, self- government, bureaucratic administration , non- 

bureaucratic administration , professionalization , size , economies of scale. 
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1. INTRODUCCIÓN 

 

En el debate en torno a la propuesta de Wittfogel (1966) y de Childe (2002) sobre el peculiar 

vínculo entre civilización y regadío, propuesta a la que se dio la denominación de la “hipótesis 

hidráulica”, la evidencia aportada por estudios de caso documentando la existencia de 

organizaciones autogestionarias se consideró suficiente para demostrar la falsedad de la hipótesis 

hidráulica entendida esta, bastante estrechamente, como el requisito de que el Estado administre los 

regadíos. Con ello, durante décadas y con pocas excepciones, se consideró cerrada la discusión. No 

obstante, nuevos posicionamientos llaman a retomar el debate (Akter & Ormerod, 2015; Banister, 

2014; Davies, 2009; Harrower, 2009; Mabry, 2000). 

Los estudios de caso sobre regadíos ubicados en diversas regiones del mundo se centraron 

especialmente en mostrar que no es requisito que el Estado administre los regadíos. Para esta 

demostración los estudios de caso sincrónicos y el método comparativo son suficientes. Sin 

embargo está pendiente profundizar y sistematizar en la caracterización de la diversidad de las 

organizaciones autogestionarias.  

En este ensayo lo que queremos plantear es otra mirada a los casos de organizaciones 

autogestionarias, en particular a las condiciones de aparición, desarrollo y persistencia de 

organizaciones autogestionarias, esto es, la interrogante de por qué en ciertas regiones se han 

desarrollado organizaciones autogestionarias sólidas de larga duración, mientras en otras regiones 

no.  

La posible respuesta, según Sengupta (2002), está en la existencia de legislación consistente y 

de larga duración que reconoce a las organizaciones de regantes. Para su análisis Sengupta contrasta 

el caso de la India con los casos de Japón, Filipinas e Indonesia. Con el mismo marco analítico, 

otros investigadores hicieron un seguimiento en cinco regiones hispánicas, encontrándose que había 

una concordancia entre organizaciones autogestionarias de larga duración y legislación que 

reconoce o que otorga un marco jurídico a las organizaciones de regantes de manera consistente y a 

largo plazo. Dos de los cinco casos claramente cumplían estas condiciones y contaban con 

organizaciones autogestionarias sólidas (Giménez-Casalduero & Palerm-Viqueira, 2007; Palerm-

Viqueira, 2010).  

A la interrogante de por qué sólo en ciertas regiones se han desarrollado organizaciones 

autogestionarias sólidas de larga duración, la respuesta basada en el enfoque planteado por 

Sengupta (2002) parece prometedor pero explorarlo requiere en primera instancia de estudios de 

caso con profundidad histórica.  

Proponemos que la existencia de organizaciones autogestionarias de regantes no depende 

únicamente de la capacidad de los regantes, sino también de la tolerancia del Estado. La existencia, 

avalada mediante estudios de caso, de organizaciones o instituciones autogestionarias demuestra a 

su vez que hay capacidades. Evidentemente algo inhibe o detona el desarrollo de organizaciones 

autogestionarias de tal manera que no hay una presencia sistemática de autogestión en todas las 

regiones. Interesa abordar cómo influye la tolerancia/intolerancia del Estado vis-a-vis las 

organizaciones autogestionarias. 

El estudio de caso de larga duración, basado en una revisión de bibliografía secundaria, que 

nos proponemos abordar es aquel de las sociedades de drenaje y diques de Holanda llamados 

waterschappen. Este caso es uno donde, como señala Wittfogel (1966), a pesar de la gran obra 

hidráulica, no se desarrolla un orden hidráulico. 

Antes de abordar el estudio de caso sobre los waterschappen interesa, sin embargo, precisar 

características de hetarquía y jerarquía en las organizaciones autogestionarias y cómo estas 

características pueden influir en la resistencia a la intolerancia del Estado. 
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2. LAS CARACTERÍSTICAS DE LAS ORGANIZACIONES AUTOGESTIONARIAS 

 

Los estudios de caso sobre organizaciones autogestionarias pusieron el acento inicialmente en 

el gobierno en manos de los regantes, precisamente debido a que el debate en torno a la hipótesis 

hidráulica se centró en la demostración de casos de regadíos no administrados por el Estado. Sin 

embargo, desde la perspectiva de las características de las personas a cargo de la operación y en 

general de la administración de la infraestructura lo que se han denominado organizaciones 

autogestionarias de hecho corresponden a organizaciones con características bastante diversas, que 

podemos describir como un continuo con dos extremos: en un extremo están los casos 

caracterizados por una administración no jerárquica (o heterárquica) y basada en sistemas de 

conocimiento locales y, en el  otro extremo están los casos caracterizados por una administración a 

cargo de una burocracia agro-gerencial y por esas mismas características: jerárquica. 

La distribución en este continuo está relacionada con el tamaño y complejidad de la obra 

hidráulica de tal manera que existe una diferencia cualitativa entre la pequeña y la grande irrigación. 

Esta afirmación está sustentada en un estudio consistente en la revisión de casos empíricos 

contemporáneos de tamaño diversos dónde se encontró que al rebasar los sistemas de riego un área 

de regadío superior a las 15 – 20.000 hectáreas, las organizaciones de regantes contaban 

sistemáticamente con personal contratado. La revisión abarcó regadíos de Estados Unidos, México, 

Nepal, España y Taiwán con o sin presa del almacenamiento y algunos de los casos contaban con 

más de un sistema de riego
2
 (Palerm-Viqueira, 2000, 2006). 

LAS CARACTERÍSTICAS DE LAS ORGANIZACIONES AUTOGESTIONARIAS: LA ADMINISTRACIÓN A 

CARGO DE UNA BUROCRACIA AGRO-GERENCIAL 

La gran irrigación trae aparejada una burocracia hidráulica, sea esta personal contratado por 

los mismos regantes o funcionarios del gobierno –tal y como hacen notar Vaidyanathan (2009) y 

Worster (1982, 1985) y, por sus mismas características la organización administrativa burocrática es 

jerárquica. Existen, sin embargo, limitados estudios sobre el papel de la burocracia en 

organizaciones autogestionarias; incluso limitados estudios sobre las burocracias estatales que 

administran sistemas de riego. Vaidyanathan (2009)
3
  señala que, en todo caso, es pertinente para 

distinguir tipos de organización el rol que juega la burocracia y cómo se contrata y controla al 

personal; Worster (1985), siguiendo a la escuela de Frankfurt, señala que hay poca posibilidad de 

supervisar y controlar la toma de decisiones de los tecnócratas. 

En este orden de ideas, ¿qué tanto sabemos sobre la relación entre usuarios y burocracia en 

organizaciones autogestionarias?, ¿qué tantos casos hay de organizaciones autogestionarias que 

tienen un aparato burocrático importante? Este estado de cosas sugiere que sería interesante una 

recuperación de historia de largo plazo de organizaciones autogestionarias burocráticas. 

                                                 
2 Según Hunt (1997): “... un sistema de riego por canales se compone de 1) una obra de toma o compuerta [a facility 

(gate, offtake)] que toma agua de un canal natural y la desvía de su curso natural cuesta abajo y, 2) las obras de control 

subsecuentes (canales, compuertas, campos) que guían el agua que fluye sobre la superficie a las plantas cultivadas hasta 

que esta agua es absorbida por la tierra o fluye sobre la superficie fuera del alcance de las obras de control.” Lo que 

excluye presas de almacenamiento. 

3 “Los sistemas más grandes, multicomunitarios, requieren de personal más capacitado y especializado para administrar 

las tareas técnicas y requieren de personal que pueda prestar una atención más continua a las tareas cotidianas de la 

operación del sistema. Consecuentemente así como el tamaño y la complejidad del sistema aumenta, también aumenta la 

necesidad de un personal pagado de tiempo completo para atender las tareas rutinarias técnicas y administrativas. Pero hay 

situaciones donde el rol de la burocracia va más allá de las funciones técnicas y administrativas para abarcar las de diseño 

e implementación de políticas. Por ello, lo que constituye una base significativa para distinguir distintas clases de 

organizaciones de riego no es tanto la dependencia de un personal pagado de tiempo completo como el rol que este juega, 

junto con la forma en que es nombrado y controlado.” (Vaidyanathan, 2009, pp. 113–114). 
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La relación burocracia y regantes es una temática poco abordada, en parte debido a que en el 

debate sobre la hipótesis hidráulica se puso mucha atención a la característica de regadíos 

administrados por el Estado, sin embargo la propuesta de la sociedad hidráulica, consiste: primero, 

en el desarrollo de una burocracia agro-gerencial; segundo, en la concentración de poder en esta 

burocracia; tercero, el nexo entre burocracia agro-gerencial y origen del Estado (despótico) 

(Wittfogel, 1966)
4
.  

LAS CARACTERÍSTICAS DE LAS ORGANIZACIONES AUTOGESTIONARIAS: LA AUTOGESTIÓN-NO 

JERÁRQUICA Y BASADA EN SISTEMAS DE CONOCIMIENTO LOCALES 

El auto-gobierno con una administración no jerárquica (o heterárquica) y basada en sistemas 

de conocimiento locales, consiste en que los mismos regantes operan y administran ellos mismos, 

además de gobernarse. 

En los últimos años ha cobrado relevancia el enfoque de las capacidades autogestionarias de 

regantes y otros usuarios de recursos de uso común (pesca, bosque, pastizales, etc.).  Este enfoque 

propone que hay una tercera vía para la gestión de recursos de uso común distinta a la gestión por el 

Estado o por el mercado. El enfoque se desarrolla como parte de la llamada nueva economía 

institucional (Ostrom, 2011).  

El impacto de este enfoque ha sido significativo y nada mejor para ilustrarlo que el caso de 

las comunidades campesinas, en donde la interpretación de la misma evidencia se ha modificado. 

En efecto, en el siglo XIX se realizaron estudios sobre las comunidades aldeanas (Haxthausen, 

1856; Laveleye, 1878; Maine, 1980)
5
. La comunidad aldeana se interpretó como un arcaísmo de una 

etapa anterior de comunismo primitivo
6
, aunque los populistas rusos sugirieron la posibilidad de su 

rescate para el socialismo
7
. La comunidad aldeana también se interpretó como un componente 

estático del Modo Asiático de Producción (MAP) donde sólo había un estado burocrático despótico 

y comunidades aldeanas (Giménez Romero, 1990). 

                                                 
4 “La administración efectiva de estas obras implica una trama de organización que cubre toda, o por lo menos el núcleo 

dinámico, la población del país. En consecuencia los que controlan esta red de trabajo están especialmente preparados 

para asumir el poder político supremo. Desde le punto de vista de los efectos históricos, es igual que los jefes del gobierno 

hidráulico fueran originalmente jefes de paz que de guerra ... No importa que los líderes tradicionales no hidráulicos 

iniciaran o se apoderaran del aparato hidráulico incipiente, o que los amos de este aparato se transformaran en la fuerza 

motriz detrás de todas las funciones públicas importantes, pues no cabe duda que en todos estos casos el régimen 

resultante estuvo decisivamente moldeado según el liderazgo y control social requeridos por la agricultura 

hidráulica.”(Wittfogel, 1966, pp. 46–47). 

5 Hacia mediados del siglo XX, se incorpora el, en mi opinión, poco afortunado, aporte de Eric Wolf (1957, 1971) al 

análisis de la comunidad campesina organizada; sigue el esquema analítico decimonónico: una etapa evolutiva que, con el 

progreso, debía desaparecer. 

6 Como segunda nota a pie de página al Manifiesto Comunista, Engels (1888) escribió: “In 1847, the pre-history of 

society, the social organization existing previous to recorded history, [was] all but unknown. Since then, August von 

Haxthausen (1792-1866) discovered common ownership of land in Russia, Georg Ludwig von Maurer proved it to be the 

social foundation from which all Teutonic races started in history, and, by and by, village communities were found to be, 

or to have been, the primitive form of society everywhere from India to Ireland. The inner organization of this primitive 

communistic society was laid bare, in its typical form, by Lewis Henry Morgan's (1818-1861) crowning discovery of the 

true nature of the gens and its relation to the tribe. With the dissolution of the primeval communities, society begins to be 

differentiated into separate and finally antagonistic classes. I have attempted to retrace this dissolution in The Origin of the 

Family, Private Property, and the State, second edition, Stuttgart, 1886.”  

7 Los populistas rusos propusieron que la comunidad campesina rusa, como una forma de comunismo primitivo,  podía  

aportar a la nueva sociedad. Marx, a partir de la interacción con populistas rusos, entre ellos Vera Sassulitch quien le 

interroga sobre el papel de la comunidad campesina rusa, aprende ruso, lee sobre los campesinos rusos y aporta una 

respuesta ambigua y cambiante. Por ejemplo: “El análisis presentado en el capital no da, pues, razones, en pro ni en contra 

de la vitalidad de la comuna rural, pero el estudio especial que de ella he hecho, y cuyos materiales he buscado en las 

fuentes originales, me ha convencido de que esta comuna es el punto de apoyo de la regeneración social en Rusia ...” 

tomado de Marx, Edición francesa de El Capital, Cap xxxii En Marx, K. y F. Engels (1980). 
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En la nueva perspectiva sobre las comunidades aldeanas destaca el trabajo de Wade: Village 

Republics (Repúblicas Aldeanas). Wade (1988) propone la existencia de comunidades organizadas 

a partir de regadío o del manejo de otros recursos escasos, argumentando que la organización 

comunitaria es una respuesta económicamente ventajosa frente a la escasez de recursos críticos a la 

sobrevivencia. La organización comunitaria surge de la puesta en marcha de actividades colectivas 

que comprenden desde la vigilancia de cultivos hasta la administración del regadío. 

La interpretación materialista de Wade tiene especial sustento al demostrar que en una misma 

región cultural “ ... las variaciones de escasez y riesgo en la esfera agrícola vital explican mucha 

de la variación que se encuentra en la organización de las aldeas ...” (Wade, 1988, p. 1). Estudios 

de caso en México muestran que comunidades cercanas entre sí tienen una mayor o menor 

organización comunitaria, dependiendo de la escasez o abundancia de agua de riego (Palerm-

Viqueira, 2001; Palerm-Viqueira, Pimentel-Equihua, & Salcedo, 2000).  

Como antecedente del análisis de Wade, que vincula la organización comunitaria con 

aspectos materiales, tenemos el análisis del historiador Marc Bloch sobre las bases materiales de las 

comunidades organizadas de Europa. Bloch (1978) señala el estrecho vínculo entre comunidades 

organizadas, tipo de suelo, uso de la carruca (un tipo de arado)  y lo que los ingleses llaman “open 

fields” (ver también White, 1973). Sin embargo, el estudio de Bloch se acota a este caso en 

particular. De igual manera, antropólogos mesoamericanistas y andinistas habían propuesto un 

vínculo entre comunidad organizada y riego; sin embargo, nuevamente se acotaba a esos casos y no 

explicaba la existencia de organización en comunidades sin riego (Gelles, 1984, p. 20; Millon, Hall, 

& Diaz, 1997, p. 122; Palerm, 1980; Viqueira & Palerm, 1954).  

En las comunidades campesinas organizadas, señala Wade (1988, p. xi),  hay un desarrollo de 

la esfera política
8
. En el mismo sentido, Mabry (2007) plantea que con las primeras obras de 

pequeño riego, en comunidades de 70- 175 personas en árido América, hay un desarrollo de la 

esfera política. Las bandas de cazadores recolectores transitan al sedentarismo y aparece como 

novedad, por un lado, la propiedad individual o de la unidad doméstica y, por el otro, la propiedad 

corporada. La pequeña obra de riego es una propiedad corporada del conjunto de unidades 

domésticas y las unidades domésticas tienen derechos y obligaciones hacia la propiedad corporada, 

como por ejemplo, el derecho al agua y la obligación de cumplir faenas de trabajo. Esto implica que 

se desarrolla una cooperación y toma de decisiones colectivas sobre la propiedad corporada
9
.  

La comunidad aldeana o la comunidad organizada es una respuesta institucional a aspectos 

económicos; a su vez la organización implica el desarrollo de la esfera política, sin embargo no 

implica jerarquías o elites.  

Las capacidades autogestionarias de instituciones no jerárquicas y basadas en sistemas de 

conocimiento locales no se limita a las comunidades campesinas, incluye organizaciones ad hoc de 

los agricultores, tales los subak de Bali, las acequias de Nuevo México, las inspecciones de cauce 

de Mendoza, las asociaciones de canalistas de Chile, las comunidades de regantes de España, los 

waterschappen de Holanda, etc.  

Es posible denominar esta vertiente de la organización social en torno al riego (o al manejo 

de otros recursos) como la vertiente anarquista de la gestión: igualitaria, sin jerarquías, aunque con 

autoridades. 

                                                 
8 “Si, como algunos politólogos, vemos las bases del Estado en una conjunción de contrato y coerción, y si pensamos que 

los primeros Estados representan un estadio relativamente avanzado de evolución de lo público en comunidades locales, 

podemos, a partir de cómo se sustenta la combinación de contrato y coerción en las aldeas Indias de nuestros días, buscar 

nuevas luces de cómo emergió en las comunidades agrícolas de los Estados prístinos.” (Wade, 1988, p. xi, mi traducción).  

9 El análisis de Mabry (2007) no difiere de aquel que hace Wittfogel (1966)) sobre la hidroagricultura, incluso coinciden 

en fuentes. 
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Erickson (2006, pp. 338–340) argumenta que se ha prestado poca atención a las capacidades 

de los campesinos de manejar sistemas agrícolas complejos, sin Estado
10

 y propone (2006, pp. 336, 

338, 342 344,  348, 352, 353) que los agricultores no requieren de elites para administrar e impulsar 

la  agricultura intensiva. No obstante, señala Erikson (2006, p. 340), aunque para la pequeña escala 

se reconoce la capacidad de las sociedades igualitarias; se presume el requerimiento del Estado o de 

elites dirigentes para las obras hidráulicas más grandes en el registro arqueológico. Erickson, sin 

embargo, no establece qué es lo que considera obras hidráulicas “más grandes” capaces de ser 

manejadas por sociedades igualitarias. 

 

3. ORGANIZACIONES AUTOGESTIONARIAS Y ESTADO: SINERGIA, NEGOCIACIÓN,  

RESISTENCIA 

 

La sinergia entre marco legal para las organizaciones autogestionarias y las capacidades de 

auto-organización son vitales, según la propuesta de Sengupta (2002), para organizaciones sólidas 

de larga duración. Otros autores, sin embargo abordan la negociación y resistencia de las 

organizaciones vis-a-vis el Estado. 

El enfoque de Maass (1978) se centra en poner a prueba la hipótesis de la concentración de 

poder en la burocracia del Estado constructora y administradora de una gran obra hidráulica. Se 

centra en la relación de poder entre el Estado y las organizaciones de regantes autogobernadas. 

Arthur Maass en “... and the desert shall rejoice” (1976) presenta un diseño de investigación para 

debatir la hipótesis hidráulica consistente en seleccionar casos (de España y Estados Unidos) en los 

que el Estado había construido una gran obra hidráulica (una presa de almacenamiento), para 

analizar si esta obra había llevado a una situación de control (autoritario–despótico) por parte del 

Estado sobre los regantes beneficiados por la obra. Lo que encuentra Maass es que la 

administración de los sistemas de riego está en manos de los mismos regantes, que esta tiene un 

carácter democrático  y que las organizaciones de regantes logran negociar exitosamente con el 

Estado. 

Ahora bien, en precisamente los dos casos (Estados Unidos y España) que selecciona Maass 

existe legislación de larga duración favorable a las organizaciones autogestionarias. En particular en 

el oeste de Estados Unidos se desarrolla la figura de Distrito de Riego como una institución quasi 

pública (Pisani, 1996) y, en España, a fines del siglo XIX, se generaliza mediante legislación el 

modelo de la huerta de Valencia (Giménez-Casalduero & Palerm-Viqueira, 2007). En contraste la 

capacidad de negociación de las organizaciones de regantes en México estuvo muy limitada y el 

Estado suprimió juntas de aguas y amplió la gestión por el Estado (Palerm-Viqueira, 2009; 

Rodríguez Haros & Palerm-Viqueira, 2007). 

Otros autores señalan los altos costos para las organizaciones autogestionarias de combatir las 

propuestas organizativas del Estado, por ejemplo la línea de investigación desarrollada por Boelens 

sobre las discrepancias entre las pequeñas organizaciones campesinas-indígenas y las pretensiones 

organizativas del Estado (Boelens, 2003; Boelens & Bustamante, 2005). Indudablemente, en lugar 

de haber sinergia entre organizaciones autogestionarias y Estado, hay un desgaste de las 

organizaciones autogestionarias.  

En México, el seguimiento del impacto en las organizaciones autogestionarias de los cambios 

en la legislación mexicana sobre la conformación de organizaciones de regantes, puso de manifiesto 

que hay una presencia o existencia de organización al margen de lo que supone el Estado. 

                                                 
10  Conviene aquí intercalar que un caso al que se refiere Erickson, así como Mabry (2000), de sistema agrícola intensivo 

regional coordinado sin intervención del Estado, se refiere al gobierno coordinado de una cuenca que riega unas 8.600 

hectáreas, donde cada sistema riega entre 30 y 150 hectáreas (Lansing, 1991, pp. 42, 46, 118–119); evidentemente, hay 

otros ríos en Bali y, en conjunto, aparentemente riegan 100.000 hectáreas con lo que se logra un extenso paisaje de 

agricultura intensiva de riego.  
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Aparentemente la visibilidad y no tanto la existencia de organizaciones autogestionarias es un rasgo 

distintivo (Palerm-Viqueira, 2014; Palerm-Viqueira & Martínez-Saldaña, 2013). Ello sugiere que la 

propuesta del enfoque de Sengupta (2002) sea más bien válido para las organizaciones reconocidas 

por los Estados nacionales y que hay otras que pueden existir al margen del reconocimiento oficial. 

Por lo mismo, el estudio de la capacidad de persistencia de las organizaciones autogestionarias en 

situaciones de ausencia de reconocimiento oficial requiere de análisis de largo plazo. 

Los casos de persistencia al margen del reconocimiento oficial consisten en organizaciones 

de regantes campesinos y con la característica de administraciones no burocráticas. Las 

organizaciones autogestionarias no burocráticas resisten con bastante ferocidad y efectividad las 

directivas del Estado. Sin embargo, ¿qué pasa en el caso de las organizaciones autogestionarias 

burocráticas? Por ejemplo, cuando el Estado suprimió al comité directivo de los Distritos de Riego 

en Taiwán, con una administración muy burocrática, no parece haber habido reacción de los 

usuarios minifundistas (Lam, 1996; Levine & Barker, 2000). Es posible que las organizaciones 

autogestionarias burocráticas de grandes agricultores estén políticamente mejor posicionadas para 

negociar la existencia de sus organizaciones con el Estado. 

 

4. LAS SOCIEDADES DE DRENAJE Y DIQUES DE HOLANDA LLAMADOS 

WATERSCHAPPEN 

 

El caso que vamos a desarrollar, como estudio de caso de larga duración y basado en una 

revisión bibliografía, corresponde a las sociedades de drenaje y diques de Holanda llamados 

waterschappen, cuyos antecedentes se remontan al periodo medieval y con un historial de defensa 

de sus espacios frente al Estado. No obstante, a partir de 1953 se inician cambios de magnitud, de 

tal manera que actualmente las asociaciones: 

a) Son gobernadas por representantes electos, sin embargo el presidente del comité 

ejecutivo es nombrado por el Estado; 

b) Los grupos de población que pueden elegir representantes se han ampliado e 

incluyen también, además de agricultores, a propietarios inmobiliarios, residentes, usuarios de 

instalaciones comerciales e industriales, etc.; 

c) Se han agregado o consolidado los waterschappen, de tal manera que el número de 

asociaciones se ha reducido de 2.500-3.000 asociaciones a unas 20; 

d) Las tareas de las que se ocupan los waterschappen se han ampliado, tomando 

nuevas funciones, tales como plantas de tratamiento; probablemente hay que añadir que tareas que 

eran antes de las provincias se concentran actualmente en los waterschappen
11

; 

e) Según la nueva constitución (de 1983), constituyen un nivel de administración 

pública, como los municipios pero con funciones específicas. 

Es decir, los waterschappen ya son una parte de la administración pública, por lo que han 

sido centralizados en el Estado. 

 

Justificación de la centralización. La historia inmediata se inicia con la inundación de 1953. 

El golpe al prestigio y supuesto de capacidad de los waterschappen fue grande (Lintsen, 2002) y, 

según Kuks (2004), quebró la resistencia de las repúblicas de agricultores frente a las propuestas del 

Estado (ver también Gerritsen, 2005).  

Para hacer frente a la inundación de 1953, el ‘Rijkswaterstaat’ (la Agencia Nacional del 

Agua), por un decreto del gobierno, se hizo cargo de coordinar e implementar las obras de 

emergencia (Gerritsen, 2005, p. 1283; Toonen, Dijkstra, & Meer, 2006, p. 185). La inversión fue 

                                                 
11 Sobre este último punto ver Frantzeskaki, De Jong y Bots (2007). 
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financiada por el Estado (Gerritsen, 2005, p. 1283) y con endeudamiento de los waterschappen 

(Huisman, 2001, p. 7; Unie van Waterschappen, 2008). 

El argumento a favor del aumento de tamaño de los waterschappen se basó en la necesidad 

de capacidad económica para el mantenimiento, profesionalización y coordinación, aspectos que 

supuestamente fallaron, provocando la inundación de 1953 (Ensernink, Kamps, & Mostert, 2003; 

Gerritsen, 2005; Kaijser, 2002, p. 545 n. 73; Lintsen, 2002, pp. 565–566; Toonen, Dijkstra, & Meer, 

2004; Toonen et al., 2006).  

La consolidación de los waterschappen a partir de la inundación de 1953 se realizó a partir de 

una situación en que había multitud de asociaciones pequeñas, a veces con la responsabilidad sobre 

un canal, un dique o un polder, además de asociaciones regionales (Kaijser, 2002; Lintsen, 2002, p. 

552; Toonen et al., 2004). Según Kaijser (2002, p. 544.545), los consejos de polder se agregaron a 

las asociaciones regionales. El factor subyacente a esta rápida agregación parece haber sido el que 

los waterschappen más pequeños no tenían capacidad de endeudamiento para poder realizar las 

reparaciones necesarias (Huisman, 2001, p. 7).   

La consolidación de asociaciones posterior a 1953, al parecer tiene un carácter distinto a las 

asociaciones regiones que hicieron aparición entre 1300 y 1600, ya que aquellas tenían niveles 

organizativos (Kaijser, 2002, pp. 538–539; Raadschelders, 1988; TeBrake, 2002, pp. 490, 496; Van 

Dam, 2002); algunos autores señalan que la incorporación de pequeñas organizaciones a las 

asociaciones regionales, no obstante mantener una cierta independencia, representó una pérdida de 

autonomía local al estar sujetos a la supervisión de la asociación regional (Van Dam, 2002, p. 503).  

El tamaño o la escala de los waterschappen aumentó considerablemente después de la 

inundación de 1953, en particular a partir de las recomendaciones de una comisión, formada en 

1968, con el objeto de estudiar y efectuar propuestas sobre el futuro de los waterschappen. A partir 

de la década de 1970, los waterschappen adquirieron nuevas tareas relacionadas con el agua, las que 

requerían, según dicen, de una mayor escala. También se modificaron los grupos que tenían 

representación en los waterschappen (Havekes, Koemans, Lazaroms, & Uijterlinde, 2008; Lintsen, 

2002; Toonen et al., 2004, 2006; Unie van Waterschappen, 2008). 

El territorio aproximado que cubre una waterschappen, cuando había unas 57 organizaciones, 

era de 50.000 hectáreas y mayores (Pant, 2002); en 2010 algunos ejemplos de tamaños eran 33.700, 

73.000, 85.000, 122.500, 200.000 y 201.000 hectáreas. 

En cualquier caso, no parece haber mayores cuestionamientos a la política de escalamiento y 

demás cambios introducidos en los waterschappen, ni por los agricultores, ni por los investigadores; 

de hecho, los comentarios se limitan a: 

a) Pérdida del componente local (Borger, n.d.; Toonen et al., 2006); 

b) Pérdida del principio de instituciones locales para realizar tareas locales 

(Raadschelders, 1988); 

c) Problemática de falta de interés de los electores residentes para votar que se refleja 

en la abstención, así como para ser votados y participar como representante; posible perversión al 

no haber un conocimiento e interés directo (Fritjers & Leentvaar, 2001; Raadschelders, 1988; 

Toonen et al., 2006).   

 

¿Burocratización del mantenimiento y operación? Nos pareció pertinente explorar fue si se 

había sustituido la participación directa de los agricultores en las tareas de mantenimiento y 

operación por medio de trabajadores contratados y, por lo tanto, si había un cuerpo burocrático 

importante previo a la consolidación y que la ausencia de participación directa de los agricultores 

facilitase la consolidación. Sin embargo, como veremos, no hay suficiente evidencia, pese a que 

parece cierto que, actualmente, no hay participación directa de los agricultores en la operación y 

mantenimiento. 
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Al respecto, la contratación de personal para mantenimiento y de especialistas, así como el 

pago de cuotas e impuestos, parece haber sido de larga tradición –desde el siglo XIII o XV (Kaijser, 

2002; Van Dam, 2002). No obstante, la participación directa seguía siendo importante a principios 

del siglo XIX, en situaciones de emergencia y en el mantenimiento, como se desprende del 

siguiente comentario: “On the 13th of January, 1811, the officers of the Dike Board of the Northern 

Lek Dike beneath the Dam installed themselves in their headquarters at Jaarsveld near the middle 

of their 25 km long dike. Melting river ice and high water on the river had called them there – 

following venerable custom and according to the Dike Board’s precise regulations. Prior to their 

arrival, they had already mustered their ‘‘dike-army,” composed of at least one able-bodied male 

between the ages of 16 and 60 from every household of the dike-district, including servants and 

field-hands. The men came armed with hoes, shovels, horses and wagons to aid them in shoring up 

soggy dikes, to heighten them with clay embankments where the floodwaters threatened to overtop 

them and to stop the leaks and seepages that could insidiously flush away a dike’s core and leave it 

ripe for collapse.” (Disco, 2009, p. 119). 

El mismo autor, por lo demás, sugiere una alta participación en el mantenimiento, como en 

los relatos que siguen: “... to ensure equity in the burden of upkeep (...) a portion of the water 

board’s total dike-length to the various landholders in proportion to the size of their landholdings. 

And because some sections of dike were more susceptible to damage or harder to maintain than 

others, each landholder was apportioned sections in both ‘‘easy” and ‘‘hard” reaches of the dike. 

(...) Many local dike-regulations called for such periodic readjustments at intervals varying from a 

mere 6 years in some river districts to 33 years in West Friesland. (Disco, 2009, p. 122). 

El pueblo de Hellouw on the Waal “was responsible for some 3.5 km of mainline dikes along 

the Waal. Up to 1779 maintenance duties were reapportioned among the village property owners 

every 6 years; thereafter every 10–14 years. The 3.5 km of dikes was divided up into some 312 

parcels, giving an average length of about 11 m. Parcels were measured in Gelderland Rods (=3.8 

m or 16 Gelderland feet). Only three parcels exceeded 20 rods, the biggest being 30 rods. Most 

parcels were one or two rods long.  (...) Besides the frequent revision and fragmentation of dike 

duties, the extreme precision (at least on paper) testifies to the high value placed on an equitable 

distribution of dike duties.” (Disco, 2009, p. 122, n. 13). 

 

Orígenes de las organizaciones autogestionarias y relaciones con el Estado. En la 

actualidad, a partir de la segunda mitad del siglo XX, hay un rápido proceso de re-configuración de 

los waterchappen: cambio de escala, consolidación de asociaciones, profesionalización, cambios en 

los comités directivos. Procesos que hacen de los waterchappen una parte del Estado. Este proceso 

es llamativo a la luz de una larga historia de resistencia a la centralización; los waterschappen no 

son históricamente instituciones al servicio del Estado. 

Las asociaciones para diques y drenaje aparecieron por el siglo XI en la costa que se extiende 

desde Pas de Calais en Francia a la región de Frisia en Alemania, incluyendo a Bélgica y, por 

supuesto, a Holanda. Es una llanura costera que incluye los deltas de varios ríos importantes, 

existiendo riesgo de inundaciones del mar y por desbordamiento de los ríos. Al drenar el terreno 

para cultivar, el suelo de turba se compacta y hunde, lo que a su vez crea nuevos problemas, 

especialmente la necesidad de bombear el agua (de ahí los molinos de viento). El desalojo de agua 

es tal que hay que coordinar dicho drenaje con las mareas bajas (Kaijser, 2002; TeBrake, 2002, p. 

478; Tol & Langen, 2000).. 

La región fue marginal en la época medieval. Los señores feudales otorgaron permisos para 

asentarse y, desde un inicio, los campesinos fueron libres. Como dice un autor (Vries, 1973) se trata 

de una región nacida libre. Las asociaciones para diques y drenajes fueron, precisamente, 

instituciones campesinas y Fockema (1952), el gran estudioso de estas instituciones en la época 

medieval, las asemejó a las comunas urbanas (ver también Kaijser, 2002; Vries, 1973). Las tareas 



69                                                                                                                                                        J. PALERM VIQUEIRA 

 

Papeles de Geografía, 61 (2015), 60-76 

en torno a los diques y drenajes fueron de los consejos aldeanos inicialmente y, posteriormente, por 

la complejidad del manejo y por rebasar el ámbito comunitario, se crearon instituciones 

especializadas locales.  

En 1169, el conde Felipe de Alsacia creó los primeros Water ring (“La Wateringue: 

présentation générale,” n.d.). Las primeras asociaciones regionales recibieron, aparentemente, un 

impulso de los gobernantes, ya que el conde nombraba al presidente del consejo de la asociación: el 

dijkgraaf (Borger & Ligtendag, 1998; Fockema Andreae, 1952; Kaijser, 2002; TeBrake, 2002; 

Vries, 1973). Entre fines del siglo XV y el siglo XVI aparecieron asociaciones regionales más 

amplias; según Kaijser (2002, p. 529), ellas cubrían espacios que iban de 10.000 a 40.000 hectáreas. 

Según algunos investigadores la mayor centralización del gobierno ayudó a la fundación de 

las asociaciones regionales, según otros las asociaciones reforzaron la centralización en los 

gobernantes locales. De todas maneras hay una fuerte asociación entre príncipes y asociaciones 

regionales (Fockema Andreae, 1952; Kaijser, 2002; Raadschelders, 1988; TeBrake, 2002; Tol & 

Langen, 2000). No obstante, las asociaciones eran típicamente autónomas.  

Interesantemente, los Países Bajos se caracterizaban por ser una sociedad pluricéntrica: 

comunas urbanas con comerciantes y artesanos prósperos, que también invertían en obras de 

recuperación de tierras; campesinos libres que producían para el mercado; aristocracia terrateniente 

(Fockema Andreae, 1952; Kaijser, 2002; Raadschelders, 1988; Reuss, 2002; TeBrake, 2002; 

Toonen et al., 2004, 2006). A continuación una cita que permite ver este tejido, así como la 

capacidad de los agricultores de negociar: “In the early 1650’s, the Walchen polder board decided 

to increase dike duties by 25 per cent. As these levies were not justified by threats of inundation or 

by major dike improvements, a substantial group of farmers and landowners refused to pay, on 

grounds of financial mismanagement and of insufficient representation of farmers and landowners 

in the polder’s administration. (...) In Walchen, the polder’s directory traditionally consisted of four 

rotating seats [one of them vacant] ... The city of Middelburg ... one vote; the two other ... townns ... 

shared one vote; and two representations of the landowners held the last vote jointly. A gathering of 

the farmers and landowners appointed 24 ‘commissarissen’ from their mist ... to be considered was 

that rural represnetation should be increased to four votes. Conditions for election to the board 

were also to be widened from a minimum ownership of 50 gemet (20 hectares) to one of 30 gemet 

(12 hectares). Lastly the ‘commissarissen’ engaged directly in the drainage board’s activities by 

inspecting the dikes and by paying the labourers on the drainage works, who were often small 

farmers and farmers’ sons, in lieu of the official board itself, which lacked funds. After initially 

ignoring the rebels’ meetings the directors of the board soon caved in ...” (Hart, 2001, pp. 95–96).  

En todo este periodo la centralización política de los Países Bajos fue muy limitada y el 

primer atisbo de mayor centralización fue revertido por la Guerra de Independencia, que duró unos 

80 años (1568-1648). En 1581 los Países Bajos se declararon independientes y conformaron la 

República de las Siete Provincias. Los investigadores enfatizan la resistencia a la centralización 

(Kaijser, 2002; Toonen et al., 2004; Vries, 1973).  

A principios del siglo XVIII, los Países Bajos fueron incorporados al Primer Imperio Francés 

bajo Napoleón Bonaparte y posteriormente se constituyó un Reino de los Países Bajos. Las 

innovaciones francesas consistieron en la creación de un Ministerio del Agua, el “Rijkswaterstaat”. 

Pero los waterschappen se resistieron a esta centralización, como señala Lintsen (2002, p. 555) y ni 

siquiera Napoleón Bonaparte logró reducir su autonomía (Disco & Ende, 2003; Kuks, 2004)
 12

. 

                                                 
12 Pero posiblemente el Estado carecía de la capacidad de hacerse cargo, para Bélgica relatan que: “Suppression des 

Wateringues jugées « d’ancien régime» par la Révolution française et rétablissement en 1807 et 1811 par Napoléon suite 

aux inondations et aux épidémies qui accablaient les habitants.” (“La Wateringue: présentation générale,” n.d.).  Misma 

anécdota contada para Francia (“Waterlingue (Pas de Calais), partie 1,” n.d., “Waterlingue (Pas de Calais), partie 2,” n.d.).  
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Los estudiosos señalan que había creciente necesidad de cooperación para lograr un manejo 

coordinado de los ríos, pero los waterschappen no se prestaban a esta cooperación (Borger & 

Ligtendag, 1998; Fritjers & Leentvaar, 2001; Lintsen, 2002, pp. 552–553; Toonen et al., 2004)). En 

todo caso, la resistencia a la centralización provino tanto de los waterschappen como de las 

provincias (Borger & Ligtendag, 1998; Disco, 2009; Disco & Ende, 2003; Tol & Langen, 2000; 

Toonen et al., 2004). 

Posteriormente, el Estado comenzó a establecer su ámbito de autoridad frente a los 

waterschappen: autoridad sobre los ríos navegables, autoridad para supervisar las obras de los 

waterschappen, autoridad para modificar los reglamentos de los waterschappen, eliminación de la 

administración de justicia por los waterschappen (Crone, 1944; Disco, 2009; Kuks, 2004; Meer, 

2005; “Pays-Bas, Constitution du 24 août 1815, Constitution du 11 octobre 1848, Constitution du 

30 novembre 1887,” n.d.; Toonen et al., 2004). Por otro lado, diversos autores mencionan como 

importante el reconocimiento de los waterschappen en la legislación nacional (Loijenga, 2009; 

TeBrake, 2002; Toonen et al., 2004). 

Tenemos así que, por un lado, los análisis aluden a la pérdida de autonomía de los 

waterschappen y, por el otro, caracterizan la segunda mitad del siglo XIX y la primera del siglo XX 

(hasta la Segunda Guerra Mundial y la inundación de 1953) como la época de oro de los 

waterschappen.  

Indudablemente, el “Rijkswaterstaat” cobró una enorme relevancia en el tiempo. En el siglo 

XIX el “Rijkswaterstaat” tuvo una actividad muy importante en la mejora del cauce de los ríos para 

evitar inundaciones (Lintsen, 2002; Tol & Langen, 2000). En el siglo XX, después de la inundación 

de 1953, estuvo a cargo de las obras de los deltas para evitar inundaciones por las tormentas del mar 

(Gerritsen, 2005; Raadschelders, 1988).  

Lo que llama la atención es que la institución supra regional de manejo del agua, el 

“Rijkswaterstaat”, provino de fuera de los waterschappen. La invasión francesa parece haber jugado 

un papel crítico en la centralización de ciertas tareas. A pesar de la resistencia de los 

waterschappen, el “Rijkswaterstaat” amplió su esfera de autoridad.  

¿Cómo explicar la capacidad de expansión de los waterschappen y, posteriormente, su 

resistencia a la construcción de instituciones más amplias para el manejo de problemas supra 

regionales, tales como el manejo de ríos? Es decir, ¿por qué las fuerzas centralizadoras no surgieron 

del interior de las instituciones de manejo del agua? 

En el análisis de Disco (2009, pp. 124, 130) sobre el creciente dominio del Estado central 

sobre los ríos, describe como el “Rijkswaterstaat” tomaba la administración del río en casos de 

peligro de inundación, para ello la comunicación sobre el estado del río y de los diques se hacía 

mediante mensajeros a caballo mediante señales por cañonazos y banderas y después por telégrafo, 

además el ejército debía prestar la ayuda requerida por el “Rijkswaterstaat”. 

Según Disco, existía el riesgo que cada waterschappen defendiera la integridad de su dique a 

costa de otro dique: “The most brutal feature of this unregulated ‘‘risk commons” was that it 

provided everyone with an incentive not only to make their own flood defenses as invincible as 

possible, but also to weaken those of others – up to and including the cutting of dikes by stealth and 

deceit.” (Disco, 2009, p. 130).  

Aunque Disco (Disco, 2009, p. 126) también señala acciones de coordinación de los 

waterschappen, como se desprende de lo siguiente: “The Lek Dike below the Dam notified the 

Department of Utrecht that they considered the extraordinary correspondence an insult to their 

competence, and that it was in any case unnecessary because they were quite capable of carrying 

out a correspondence themselves and had done so frequently in the past without all the 

consternations and errors of the present military correspondence.” 

 

 



71                                                                                                                                                        J. PALERM VIQUEIRA 

 

Papeles de Geografía, 61 (2015), 60-76 

5. CONCLUSIONES 

 

El marco jurídico favorable a la auto-organización de las asociaciones de diques y drenajes se 

presenta en la historia de Holanda, por lo menos hasta 1953. Hay asociaciones sólidas de larga 

duración. Las asociaciones, en sus inicios, son de creación campesina y tienen un carácter no 

burocrático; incluso posteriormente el componente campesino mantiene una fuerte influencia sobre 

la gestión. Aparentemente las asociaciones regionales tienen un carácter más burocrático que las 

pequeñas. La capacidad de los campesinos de asociarse para administrar espacios geográficos 

amplios parece fascinante y parece más cercano a la propuesta de Erickson (2006) de capacidades 

de la gente común de auto-organizarse. Los waterschappen parecen querer evitar y resistirse a la 

centralización.  

El viraje a partir de la inundación de 1953 es sorprendente, la reducción en el número de 

waterschappen de miles a un par de decenas, asemeja el proceso en la provincia de Mendoza que 

consistió en unificar inspecciones de cauce (nombre dado a las organizaciones de regantes) para con 

ello lograr, dicen, economías de escala y contratar personal profesional (Palerm-Viqueira, 2010). En 

la misma línea la nueva Ley de las Organizaciones de Usuarios de Agua del Perú (Ley 30157, 2014)  

que aparentemente exige a las Juntas de Usuarios (nombre dado a las organizaciones de regantes) 

contratar personal profesional calificado para operar todo el espacio de regadío eliminando la 

gestión local (Rodríguez Carreón, 2006). 

La tendencia parece indicar la substitución del conocimiento local vernáculo por el 

conocimiento académico, desarrollando con ello la burocracia agro-gerencial. Con ello se 

substituyen y seguramente se fragilizan los sistemas de conocimiento locales tanto técnicos como 

organizativos. 

En este contexto mundial de aparente preferencia por la operación y administración por 

personal profesional (o, en otras palabras agro-gerencial) es necesario explorar más los mecanismos 

de gobierno, de toma de decisiones, de estrategias para evitar la concentración de poder y, muy en 

particular, de estrategias para  controlar al personal especializado. Es insuficiente la etiqueta de 

autogestión para caracterizar el gobierno y la administración. 
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