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Desigualdad social y toma

de decisiones en los comunales:

El gobierno del mayor canal de riego
de Espana (la Acequia Real

del Jucar, Valencia) en el siglo XIx
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acia 1850 la Acequia Real del Fucar era el mayor sistema comunitario de
Hriego de Espania y se caracterizaba por la fuerte desigualdad social entre los

regantes. El articulo analiza los cambios que experimentaron las instituciones
para su gobierno en una etapa de profundas transformaciones sociales y politicas en la
soctedad espaiiola, la segunda mitad del siglo XI1X.

Los organos de gobierno del canal estaban sujetos a una organizacion de tipo je-
rarquico que comprendia dos grandes niveles: por una parte, estaba la direccion del con-
Junto del sistema, en la que solo una reducida élite de terratenientes podia intervenir;
por otra, habia organos de gestion local que administraban las sucesivas derivaciones
del canal principal. Aunque en éstos podia participar un nimero mayor de regantes, con-
tinuaban siendo una minoria, pero habia mecanismos que permitian que el conjunto
de usuarios pudiera expresar su voz.
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Social inequality and decision making in the commons:
The management of the main Spanish irrigation canal
(the Royal Canal of the Jucar River, Valencia)

in the 19* Century
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e analyse the management institutions of a communitry 1rrigation system

n Mediterranean Spain, the Acequia Real (Royal Canal) of the Fucar

river, where social inequality among irrigators was high. We look ar the
changes in the canal's institutions over time.

There were two levels of government institutions. Only the elites could participate
in the first one, that is, the government of the main canal. Although the local manage-
ment bodies that governed the successive derivations of the main canal included more
people, not every irrigator had the right to be part of them, but there were informal par-
ticipation mechanisms that allowed everyone to voice.
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El gobierno de la Acequia Real del Jucar en el siglo X1x

1. INTRODUCCION

Desde el siglo X111 hasta el presente, la Acequia Real del Jucar ha regado con agua de pro-
piedad comunal una gran parte de la amplia llanura litoral que se extiende al sur de la
ciudad de Valencia. Hacia 1850 era el mayor canal de riego de Espana. Este articulo ana-
liza los cambios que sus organos de gobierno experimentaron durante el periodo 1840-
1900, una etapa de profundas transformaciones sociales y politicas en Espafia.

El estudio de la gobernanza del agua de propiedad colectiva exige prestar atencion a
dos factores que los estudiosos no siempre han tenido presentes. En primer lugar, a las
caracteristicas del grupo de usuarios; en especial, al grado de desigualdad existente en-
tre ellos, tanto en lo que se refiere a la riqueza total poseida como a sus derechos de uti-
lizacién del recurso comun’. Segundo, al contexto social y politico en el que los 6rganos
de gobierno surgen y evolucionan.

Por lo que se refiere a la primera cuestidon, entre quienes tenian derecho a utilizar las
aguas de la Acequia Real del Jucar la desigualdad social era muy elevada. Se ha discutido
ampliamente sobre si la desigualdad favorece el surgimiento y consolidacion de institu-
ciones de accion colectiva o, por el contrario, actua como obstaculo (Olson, 1992; Baland
& Platteau, 1998: 780; Marwell & Oliver, 1993: cap. 2; Bardhan & Dayton-Johnson, 2002;
Wade, 1987; Bardhan, 1984). En las instituciones reguladoras del aprovechamiento en co-
mun de recursos, que el resultado sea uno u otro depende, en gran medida, de que la desi-
gualdad no impida que la mayoria de los usuarios consideren «justas» las soluciones adop-
tadas para la utilizacion del recurso compartido. Asi, en los regadios comunitarios de la
Espafia mediterranea fue habitual que la desigualdad fuera compatible con un elevado
grado de satisfaccion —interrumpida de tanto en tanto por breves, pero intensas, situaciones
de tension y descontento— entre el conjunto de regantes (Garrido, 2011b).

Sobre la segunda cuestion, parece claro que el contexto social y politico en el que sur-
gen las instituciones de riego ejerce una gran influencia sobre su morfologia y evolucion
(Ingold, 2020). Pero en ocasiones los enfoques institucionalistas han descuidado los con-
textos historicos, las dinamicas de las relaciones de poder en el seno de las instituciones
comunales y las especificidades historicas, o han considerado al Estado como un agente

1. En la acequia real del Jacar, como en la mayor parte de los regadios de la Espafia mediterranea,
solo tenia derecho a ser regada con el agua comunal la tierra que estaba situada dentro de un peri-
metro acotado (GARRIDO, 2012). Era un derecho que, en sentido estricto, no pertenecia a personas
o instituciones, sino que estaba ligado a la tierra. Asi, cuando alguien vendia una parcela con dere-
cho a ser regada, era obligatorio que tal derecho pasase a ser disfrutado por quien compraba la par-
cela, que solo podia utilizar el agua para regar esa parcela en concreto.
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externo situado por encima y al margen de las relaciones sociales que estan en el origen
de tales instituciones. Sin embargo, Ostrom (2011: 183-184, 357-359) defendié que tanto
las interacciones entre el Estado y las instituciones comunales locales como los equilibrios
de poder en el seno de éstas tienen una importancia clave a la hora de explicar por qué
algunas han sido capaces de pervivir durante largos periodos (a veces, muchos siglos, como
sucede con la Acequia Real del Jucar) y otras no’.

En este articulo se tendra muy en cuenta el papel jugado por el Estado. En el siglo XIX,
se trataba de un Estado que estaba en pleno proceso de remodelacion a partir de los prin-
cipios del liberalismo. Su politica respecto de los regadios mediterraneos pretendia al-
canzar, simultaneamente, tres objetivos: a) por motivos de orden publico, queria minimizar
el conflicto potencial en torno al uso del agua; b) por motivos de caracter recaudatorio y
fiscal, pretendia favorecer la consolidacion y desarrollo de una agricultura de caracter in-
tensivo, para lo que era imprescindible que las instituciones de riego funcionasen bien; y
¢) como solian disfrutar de una gran capacidad de influencia sobre la Administracion pu-
blica, por motivos politicos queria satisfacer las demandas procedentes de los grandes pro-
pietarios de tierra regada, pero dentro de ese sector convivian intereses distintos y eran
demandas que, a menudo, chocaban entre si.

La literatura, tanto tedrica como empirica, sobre los bienes de uso comunal muestra
una amplia coincidencia al subrayar que, para que el agua de propiedad colectiva sea usada
de manera eficiente y sostenible, es importante —aunque no imprescindible— que los re-
gantes participen en el disefio y la aplicacion de la normativa utilizada (por ejemplo, Os-
trom, 1992, 2011; Tang, 1992). En Espafia esa participacion ha tenido grados muy di-
versos de intensidad, dependiendo de los lugares y momentos historicos. Con frecuencia,
ha sido aparentemente escasa, sin que, también en apariencia, ello haya perjudicado la

gestion del sistema’.

En la Acequia Real del Jucar los usuarios del agua eran muy numerosos, el territorio
regado era extenso y, ademas, pertenecia a unidades administrativas de caracter muy di-

2. En la misma linea, véanse las aportaciones de MOORE (1989), JOHNSON (2004), CLEAVER
(2012), CLEAVER y DE KONING (2015), WHALEY (2018), LaM (1996), AGRAWAL (2008) y SARKER
(2013).

3. Aparentemente, los usuarios participaban poco en la gestion de los mayoritarios sistemas de
riego del este de Espana que, antes de que la Ley de Aguas de 1866 abriese la posibilidad de crear en
ellos comunidades de regantes, eran administrados por los ayuntamientos de los municipios donde
estaban enclavados (GARRIDO, 2011a, 2014). Pero la cuestion ha de ser abordada con prudencia,
porque apenas se conoce nada del asunto y PARDO-NACHER (2015, 2016) aporta evidencias de que,
al menos en ocasiones, antes de tomar decisiones de trascendencia las autoridades municipales reca-
baban la opinion de los propietarios de la tierra regada reunidos en asamblea.
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verso (realengos, sefiorios, municipios, aldeas). Los sistemas de riego de ese tipo, de gran
escala y complejidad, requieren la presencia de 6érganos formales de gestion y supervision
que gocen de la capacidad de maniobra necesaria para hacer viable su buen funciona-
miento (Bromley & Cernea, 1989; Agrawal & Goyal, 2001). Como resultado, surgen bu-
rocracias dirigentes que, en ocasiones, se perpetuan a lo largo del tiempo. Cuando la dis-
tancia que separa a tales burocracias de los regantes de base es grande, la posibilidad de
que los 6rganos de direccion queden fuera de cualquier control por parte de los usuarios
aumenta.

Pero ese peligro queda contrarrestado en alguna medida por el hecho de que en tales
sistemas las decisiones suelen tomarse siguiendo procedimientos basados en una jerar-
quia de niveles (anidamientos). Su existencia responde a la necesidad de afrontar unos
problemas que pueden ser muy distintos a medida que de lo mas general se desciende a
lo local y particular (Ostrom, 1992: 45;2011: 184; Tang, 1992: 127; Marshall, 2008; Cle-
ment, 2010; Lana & Laborda, 2013). Aunque es necesario que exista un minimo grado
de coordinacion entre ellas, a menudo las instituciones de cada nivel disponen de un alto
grado de independencia y estan sujetas a normativas particularizadas adaptadas al tipo
de problemas a los que han de dar respuesta.

En la Acequia Real del Jucar, la gestion del agua se hacia sobre la base de organismos
situados a dos alturas. En el nivel superior, habia 6rganos para el gobierno del canal prin-
cipal que constituian lo que podriamos llamar la alta direccion del sistema. La gran ma-
yoria de los usuarios tenian pocas, o simplemente nulas, posibilidades de participar en
ellos. Por debajo de los anteriores estaban los, no menos importantes, 0rganos que re-
gulaban el uso del agua en cada uno de los pueblos con derecho a recibirla. Aunque en
éstos eran mas los usuarios con derecho formal a intervenir, continuaban siendo una mi-
noria. Pese a estas fuertes restricciones, si los descontentos con los acuerdos tomados hu-
bieran sido muchos, el sistema habria colapsado en perjuicio de todos, incluidos los que
tenian derecho a intervenir. Ello concedia a los formalmente excluidos muchas posibili-
dades de que su voz fuera escuchada e influyera sobre la toma de decisiones.

Tras explicar brevemente como se gobernaba el canal durante la Edad Moderna, en
las paginas que siguen se proporciona informacion sobre las peculiaridades de la Acequia
Real del Jucar a mediados del siglo X1X. Después se estudia en qué consistieron los cam-
bios que se introdujeron hacia 1850, en gran medida por impulso del Estado, tanto en la
alta direccidn del canal como en las instituciones que regulaban el funcionamiento local
del riego. Por ultimo, se realiza una reflexion a proposito de los mecanismos que hacian
posible que en regadios comunitarios como el de la Acequia Real del Jucar se creara el
consenso necesario para que las normas fueran respetadas y el sistema no colapsara y per-
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viviera a lo largo del tiempo. En el caso de la Acequia Real del Jucar, durante mas de seis-
cientos anos.

2. EL GOBIERNO DEL CANAL ANTES DEL SIGLO XIX

Construida por iniciativa del rey Jaime I de Aragdén a mediados del siglo X111, la Acequia
Real del Jucar form¢ parte del Real Patrimonio. Sin embargo, desde muy pronto, la Mo-
narquia fue abandonando sus atribuciones, para traspasarlas a los municipios regados (Pe-
ris, 1992: 220). Durante siglos, el monarca intervino poco y nunca percibid tasas por el
uso del agua, pero reafirmaba ocasionalmente sus derechos, organizaba inspecciones, ar-
bitraba en los conflictos e intervenia en la elaboracion de las ordenanzas. Ademas, los can-
didatos a puestos de gestion propuestos por los regantes debian ser aprobados por los re-
presentantes del rey. Existia, por tanto, una autoridad externa, aunque la autonomia de
los representantes de los propietarios de la tierra regada fuera muy amplia.

La concrecion de esta autonomia presentaba peculiaridades derivadas de la configu-
racion institucional del territorio irrigado. En éste habia una ciudad de realengo, Alzira,
y nueve nucleos, menos poblados, de caracter senorial. Los pueblos de sefiorio estaban
al principio del canal y Alzira en su cola, por lo que quedaba muy expuesta al compor-
tamiento oportunista de sus vecinos en caso de que éstos decidieran apropiarse de mas
agua de la que segun las normas les correspondia. Pero la cesion de atribuciones por parte
de la Monarquia favorecio a la ciudad de realengo, desde la cual se dirigia el sistema. To-
dos los intentos de los sefores de los pueblos situados aguas arriba (que en ocasiones eran
aristocratas poderosos, como el duque del Infantado, sefior de Alberic), para que sus va-
sallos tuvieran mas poder en la direccion de los riegos fueron infructuosos. De hecho, nin-
guna de las localidades bajo dominio sefiorial tuvo representacion en la direccion del con-
junto del canal, aunque si administraran las aguas en su jurisdiccion respectiva (Peris,
1992: 158).

Si el poder estaba desequilibrado territorialmente, también lo estaba desde el punto
de vista social. En la practica, el canal era dirigido por una reducida élite de terratenien-
tes de Alzira, a pesar de que, en teoria, todos los propietarios de tierra regada de todos
los pueblos podian participar y votar en los consejos generales de la Acequia, que se ce-
lebraban siempre en la ciudad realenga4.

4. Cuando del municipio de Alzira se desmembrd en 1609 el pueblo de Algemesi, que pasoé a ser
el municipio situado en la cola del sistema, compartio con Alzira la direccion de la acequia. Como su-
cedi6 en otros lugares (por ejemplo, en el Bajo Segura; BERNABE, 2014) las desmembraciones de mu-
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La arquitectura institucional del canal —que pese a permanecer vigente en sus lineas
basicas durante varios cientos de afios fue experimentando cambios, lo que nos aleja de
cualquier supuesto de inmutabilidad secular (Peris, 2018)— descansaba sobre dos pila-
res. Por un lado, existian dos 6rganos de representacion: el Congell de Senyors de Trasts
y el Congell General de Cequia. Por otro, habia una serie de cargos, liderados por el ace-
quiero, con gran poder de decision.

El Congell de Senyors era una reunion de representantes (31 durante la época foral)
procedentes de todos los pueblos regantes, aunque la mayoria eran de Alzira (Peris, 1992:
207-208). Por su parte, el Congell General de Cequia era una asamblea de todos los pro-
pietarios de las tierras regadas, cada uno con un voto, independientemente de la super-
ficie poseida. Sin embargo, la intervencion de ambos 6rganos se limitaba a aprobar las
propuestas que presentaba el acequiero, sin poder introducir otras cuestiones en las reu-
niones.

Por tanto, el poder efectivo estaba en manos del acequiero. Era quien dirigia la dis-
tribucidn del agua a las subsecciones o se encargaba de dar solucion a la mayor parte de
las incidencias en el riego. Tenia a sus drdenes a un conjunto de ayudantes a los que nom-
braba directamente. Bajo el régimen foral, la eleccion del acequiero se hacia por insacu-
lacién entre los propietarios acomodados de Alzira. Cuando, en 1707, se abolio el régi-
men foral, el acequiero pasé a ser nombrado por el Ayuntamiento de regidores perpetuos
de Alzira, lo que produjo un acaparamiento del cargo por los mismos regidores (Peris,
1992: 214). Pese a que durante la época moderna el poder del acequiero se fue restrin-
giendo, ello no puso fin a su supremacia.

En la direccién del canal, en definitiva, hubo un predominio absoluto del realengo so-
bre los sefiorios. Por otra parte, el poder efectivo no se correspondio con lo que estable-
cian las normas escritas, de manera que las oportunidades de participacion de los pro-
pietarios en la alta direccion, amplias sobre el papel, se vieron reducidas a la minima
expresion en la practica. Seguramente, en el segundo nivel de gestion (los pueblos) el con-
junto de regantes participaba mas en la toma de decisiones, pero es algo sobre lo que se
sabe poco.

Esa estructura, sin embargo, se vio profundamente alterada en el ultimo tercio del si-
glo xvii1, cuando la Monarquia establecid mecanismos interventores directos que rom-

pian abiertamente con las practicas de gestion anteriores. El desencadenante de ello fue
una prolongacion del canal, con la consiguiente ampliacion del area regada, emprendida

nicipios de zonas regadas provocaban cambios en el reparto del poder de las acequias afectadas.
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por el duque de Hijar, sefior de Sollana, una poblacién que habia estado hasta entonces
fuera del sistema. Con el apoyo de la Monarquia, Hijar quiso conducir las aguas a su se-
fiorio y a otras localidades a las que tampoco llegaba la Acequia medieval, para lo que ex-
cavé un segundo tramo conectado al canal historico. En 1767, para vencer las resisten-
cias —en algun caso violentas— de los pueblos de riego antiguo, la Monarquia nombro6 un
juez, que paso a gobernar el canal al margen de los 6rganos que antes se ha indicado. Esta
etapa excepcional finalizd en 1845 con la creacidén de nuevas instituciones representati-
vas de los propietarios. Mas adelante las estudiaremos.

3. LAS CARACTERISTICAS DEL SISTEMA EN LA SEGUNDA MITAD
DEL SIGLO XIX

Como resultado de la ampliacién promovida por el duque de Hijar, las 5.500 hectareas
regadas antes de 1767 (perteneciente a 11 municipios), se convirtieron en unas 12.700
(de 21 municipios) en la segunda mitad del siglo XIX, mientras que los propietarios de la
tierra regada pasaron de ser unos dos mil a ser cerca de once mil.

Como puede verse en el Cuadro 1, la ciudad de Alzira, antes dominante, solo apor-
taba ahora un 10% de los propietarios de la tierra regada, y ni siquiera era la localidad
con mas usuarios o superficie beneficiada. Como veremos, ello tendria reflejo en el nuevo
andamiaje institucional de la Acequia. Por otra parte, los pueblos integrados en el sistema
presentaban grandes diferencias: la mayoria regaban extensiones modestas, mientras que
un pequeno grupo acaparaba el grueso de la superficie y los usuarios. Estos tltimos nu-
cleos se caracterizaban, a su vez, por su heterogeneidad. Por ejemplo, la presencia de pro-
pietarios no residentes en el municipio variaba mucho entre los pueblos de riego antiguo
y los incorporados tras la prolongacidn, de manera que el contexto social sobre el que ha-
bian de estructurarse los 6rganos de poder era muy distinto en uno y otro caso. Ademas,
la desigualdad en lo que se refiere a la posesion de tierra con derecho a ser regada era,
en los casos en que ha sido posible calcular el coeficiente de Gini, muy distinta.

Cabe resaltar que era habitual que los propietarios —incluso los pequefios propietarios—
tuviesen fraccionado su patrimonio en varias parcelas, por lo que el namero total de és-
tas era muy elevado, con el anadido de la dispersion espacial, porque las parcelas perte-
necientes a un mismo propietario solian estar enclavadas en parajes distintos, a menudo
muy distantes entre si. También hay que mencionar otro hecho sumamente importante
del que, por desgracia y al contrario de lo que sucede para otros espacios irrigados va-
lencianos (Garrido & Calatayud, 2007; Garrido, 2013; Millan, 2019), apenas se tienen
datos precisos para la Acequia Real del Jtucar: era muy frecuente que los propietarios de
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cierta entidad dieran sus tierras en arrendamiento, hasta el punto de que, con toda pro-
babilidad, la mayoria de los verdaderos regantes eran en realidad arrendatarios. El grueso
de ellos no tenia ninguna tierra en propiedad, por lo que, de haber podido ser incluidos
en los calculos, los coeficientes de Gini que aparecen en el Cuadro 1, que se refieren a la
distribucion de la propiedad de la tierra regada, serian mucho ma4s altos. Pese a que so-
lian permanecer durante periodos muy largos en las fincas que cultivaban (que no era in-
frecuente que transmitieran «en herencia» a sus hijos), formalmente tales arrendatarios no
propietarios no disponian de voz ni voto en ninguna de las instituciones del sistema.

CUADRO 1
Sistema de riego de la Acequia Real del Jucar, 1845-1887

Propietarios Extension Coeficiente Propietarios con  N.° localidades Parcelas
(ha) de Gini residencia urbana (%) de residencia

Propietarios Superficie

Localidades del canal historico

Antella 255 214 8,0 20,4 7 728
Gavarda 156 217 20,0 36,0 14 368
Alberic 560 1.439 0,59 18,6 324 2.555
Massalavés 256 389 20,0 63,7 10 519
Benimuslem 328 370 0,26 12,4 33,7 673
Alzira 1.115 1.663 0,46 13,3 34,0 20 2.718
L'Alctdia 369 370 12,5 29,4 928
Benimodo 181 155 7,0 23,0 483
Guadassuar 917 905 8,6 31,0 11 2.677
Albalat 299 587 144 35,0 1.185
Algemesi 1.719 2.988 9,5 24,3 7.571
Localidades incorporadas por la ampliacion

Alginet 478 668 0,32 42 9.4 1.680
Benifai6 568 524 58 36,0 1.410
Almussafes 443 288 6,0 38,0 1.136
Sollana 1.302 2.791 0,35 19,8 48,0 21 3.512
Silla 1.328 1.821 17,6 42,0 4.480
Picassent 152 86 7,0 52,5 244
Alcasser 234 109 14,0 29,0 434
Albal i Beniparrell 255 572 40,0 70,0 723
Total 10.915 16.156 13,5 37,0 34.024

Fuente: propietarios, parcelas y extension, corresponden a 1887 (Archivo de la Acequia Real del Jucar
[AAR]J], leg. 10); los coeficientes de Gini y lugares de residencia corresponden a 1853 (AAR], leg. 10, exp.
95); los propietarios urbanos corresponden a 1865 (Courtot, 1972: 45). Elaboracién propia.
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Los cambios no solo estuvieron provocados por el aumento de escala del sistema, sino
también porque las caracteristicas de los propietarios de la tierra regada mutaron debido
a otras razones. Dada la inexistencia de datos para el conjunto del canal, nos centrare-
mos en Alzira. Las figuras 1 y 2 informan de la dinamica de su comunidad de regantes
en el largo plazo. El rasgo mas destacado es el incremento de sus miembros. Pese a que
la ciudad apenas se vio afectada por la ampliacion del area regada tras la prolongacion
de la Acequia, entre finales del siglo XVII y principios del XX el namero de quienes pose-
ian tierra en su huerta se triplico (Figura 2), mientras que el tamafio medio de las pro-
piedades regadas se redujo a la mitad.

Ademas, hubo cambios en la proporcién entre propietarios locales y urbanos, que re-
sidian principalmente en la ciudad de Valencia (Calatayud, 2008). LLos propietarios ur-
banos fueron ganando presencia hasta ser el 40% en 1847, aunque después volvieron a
retroceder. LLos propietarios con residencia urbana destacaban entre los mayores terra-
tenientes con derecho al agua: mientras que en el siglo XVII no habia ningun forastero en-
tre los 15 mayores propietarios y en el siglo XvIiI hubo s6lo uno, en 1847 la mitad de ellos
residian en Valencia o Madrid (Peris, 1992: 85).

FIGURA 1
Tipo de propietarios y propiedad media en el regadio de Alzira, 1650-1914
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FIGURA 2
Numero de propietarios en el regadio de Alzira, 1650-1930
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Fuente: véase Figura 1.

En el sistema de riego de la Acequia Real del Jucar, pues, hubo grados de desigualdad
importantes y cambiantes a lo largo del tiempo. Pero ello no impidié que persistiera du-
rante siglos la que Gallego (2016) considera que es una importante caracteristica de las
sociedades rurales: su gran capacidad para cooperar en el manejo de los recursos”.

4. LAS INSTITUCIONES PARA LA ALTA DIRECCION DEL CANAL EN LA
SEGUNDA MITAD DEL SIGLO XIX: PARTICIPACION RESTRINGIDA Y
GESTACION DE NUEVOS CONSENSOS

Durante la primera mitad del siglo X1X, el cambio social y politico que acompafi6 la con-
solidacion del Estado liberal condiciono e impregnd la renovacion de las instituciones del
regadio en Espafia, igual que en otros paises (Calatayud, 2016a, 2016b; Ingold, 2009,
2020). En la Acequia Real del Jtcar el cambio afecto, sobre todo, al primer nivel de ges-

5. Para un ejemplo de que desigualdad y cooperacion «vertical» pueden ser compatibles a escala
local, véase GARRIDO (2020).
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tion. En 1845 finalizo la administracion a cargo de delegados de la Corona y se volvio a
una gestion por parte de los representantes de los propietarios. Esta, sin embargo, seria
completamente distinta a la de la época moderna. Se trataba de una verdadera ruptura
institucional.

El nuevo marco institucional quedo establecido en las Ordenanzas de 1845 (Jaubert
de Passa, 1991: 465-493), elaboradas por iniciativa del gobernador civil de la provincia
de Valencia y bajo su supervision, en un momento en el que, como se ha visto, la comu-
nidad de regantes se caracterizaba por el destacado peso de los propietarios que no resi-
dian en los lugares donde tenia lugar el uso del agua. El proceso de gestacion de estas nor-
mas fue conflictivo a causa de las resistencias de los pueblos de riego antiguo,
especialmente Alzira, a perder atribuciones (Calatayud & Garrido, 2012), pero el repre-
sentante del Estado impuso el criterio central de la nueva estructura institucional: la par-
ticipacion de todos los pueblos en la gestidn, sin distinguir los de viejo y nuevo riego. Por
tanto, fue la intervencion de una autoridad politica externa la que marco las lineas ge-
nerales del disefio de las nuevas normas, si bien su elaboracion especifica correspondid
a los representantes de los pueblos. Se trataba de una intervencion distinta de la que la
Corona habia realizado durante el Antiguo Régimen: ahora el Estado actuaba a partir de
criterios mas genéricos, aplicables al conjunto de los sistemas de riego de Espania.

En consonancia con lo que ya venia sucediendo desde antiguo, las Ordenanzas dis-
tinguieron dos niveles de gobierno: por un lado, habia érganos para la direccion del con-
junto del sistema; por otro, 6rganos locales. Mientras que los primeros fueron definidos
con precision (composicion, modo de eleccion, atribuciones, etc.), los segundos no, lo que
dejaba un amplio margen para la autonomia local. El anidamiento institucional adquiria
ahora nuevos matices, dado que las mayores dimensiones del territorio a regar hacian que
la gestion y el control desde arriba de la distribucidn del agua fuese un asunto mucho mas
complejo. Llevaba aparejadas cosas como:

a) Asegurar la dotacion de agua del canal principal, lo que generaba conflictos o
negociaciones con los otros canales que captaban agua del rio Jucar.

b) Tratar con las administraciones del Estado cuestiones como el impacto de los
cambios legislativos, los limites de la intervencioén de la Administracion publica
en los asuntos del canal, o la resolucion de conflictos con entidades externas.

¢) Resolver las demandas de las diversas partes del sistema y los conflictos surgi-

dos en torno a la disponibilidad de agua, especialmente entre regantes de la ca-
beza y de la cola del canal.
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d) Asegurar el mantenimiento de la infraestructura, lo que incluia la limpieza anual
de los 53 kilébmetros de canal principal. Para ello, la direccion recaudaba los fon-
dos necesarios a partir de presupuestos anuales, derramas puntuales, créditos,
etc.

La estructura y el modo de eleccion de los 6rganos directivos fijados en las Ordenan-
zas de 1845 (que habrian de tener una larga existencia, ya que se mantienen en la ac-
tualidad con pocos cambios) aparecen esquematizados en la Figura 3°, Habia, por una
parte, dos 6rganos que representaban a los regantes, la Junta General y la Junta de Go-
bierno. Por otra parte, estaba el acequiero mayor. Explicaremos en primer lugar las fun-
ciones de éste.

FIGURA 3
Organigrama de los 6rganos directivos de la Acequia Real del Jucar desde 1845
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Fuente: elaboracion propia a partir de Jaubert de Passa, 1991: 465-493.

4.1. El acequiero mayor

Como ya se ha indicado, el acequiero mayor era elegido por el gobernador a partir de una
terna presentada por la Junta General. Era el verdadero director del canal: «organizaba»

6. A lo largo de la segunda mitad del siglo XIX se afnadirian otros pueblos en la cola del sistema,
hasta alcanzar un total de 21.
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la distribucién del agua entre los municipios, elaboraba el presupuesto de gastos anua-
les, nombraba a todo el personal subalterno de celadores y guardas, e imponia multas me-
nores (las mayores debia aprobarlas la Junta de Gobierno).

En un canal de las dimensiones de éste, esas tareas revestian dificultades. Por ello, las
Ordenanzas obligaban a los ayuntamientos a prestar su apoyo al acequiero, una cuestion
que se volvid notablemente conflictiva durante el periodo que estamos considerando. La
capacidad decisoria del acequiero se reforzaba con las condiciones para ocupar el cargo:
se requeria poseer conocimientos no vulgares en todo lo referido a la agricultura del pais (Jau-
bert de Passa, 1991: 11, 476), no ser propietario ni arrendatario en el area regada por la
Acequia y prestar una fianza elevada. El salario era decoroso: entre 15.000 y 18.000 rea-
les anuales’. La practica cotidiana del riego, la resolucion de los conflictos suscitados por
ella y las modificaciones técnicas de la infraestructura estaban en manos de este emple-
ado. Algunas informaciones sugieren que los acequieros mayores adquirian un conoci-
miento minucioso del funcionamiento del sistema de riego, como se muestra en las me-

morias anuales que elaboraron®.

4.2. Los organos representativos: Junta General y Junta de Gobierno

La Junta General era elegida por los municipios, a los que se afiadia un representante del
Real Patrimonio (hasta su abolicion) y cuatro representantes del duque de Hijar, como
propietario de la segunda parte del canal principal. El gobernador civil la presidia y te-
nia voz y voto, aunque su intervencion se fue reduciendo con el tiempo.

La representatividad de la Junta General era extremadamente limitada. En funcién de
su numero de habitantes, los municipios elegian a una o dos personas (los llamados di-
putados) para formar parte de ella. Con ese objeto, se formaba una especie de colegio elec-
toral en cada pueblo, compuesto por los concejales del Ayuntamiento y un numero igual

7. Sitomamos como referencia los sueldos de la Administracidn, esa cifra representaba la mitad
de la retribucién de un gobernador civil de cuarta categoria (de provincias como, por ejemplo, Cas-
tellon), que cobraba 35.000 reales (Gacera de Madrid, 30 de diciembre de 1849, p. 1). Por otra parte,
el sueldo del acequiero equivalia a la renta anual de unas doce hectareas de las mejores tierras de
huerta (para el caso del conde de Ripalda a mediados de siglo).

8. Asi, la «Memoria del acequiero sobre los actos de su administracion en 1849» (AAR]J, 1850, leg.
6, exp. 70) constituye un relato de gran interés sobre como se afronto la escasez de agua ese afo y de
las obras, reparaciones y mejoras que se realizaron. Muestra también las multiples intervenciones del
acequiero para suministrar las dotaciones de agua y dedica un apartado final a Vicios en el riego. Véase
también, «Memoria del acequiero sobre los actos de su administracion en 1850» (AAR], 1850, leg. 7,
exp. 52).
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de los mayores propietarios. Se trataba, pues, de un cuerpo electoral muy restringido. A
titulo de ejemplo, en 1880, en Benimuslem habia 328 propietarios de tierra regada y el
Ayuntamiento tenia seis concejales, por lo que en las elecciones para la Junta General so6lo
podian votar 12 personas. Para ser diputado se requeria poseer un minimo de superficie
regada, que dependia del tamano del municipiog. Ademas, en los pueblos que elegian dos
representantes, uno de ellos debia ser siempre un propietario no residente en la localidad.
Los diputados se elegian por dos afios, aunque podian ser reelegidos, y el cargo no es-
taba remunerado.

La Junta General aprobaba las reformas propuestas por el acequiero mayor. Exami-
naba y aprobaba las cuentas anuales elaboradas por la Junta de Gobierno. Repartia en-
tre los pueblos y los molineros usuarios de la Acequia las cantidades que debian recau-
darse para atender al presupuesto. Proponia una terna al gobernador civil para que
nombrara al acequiero mayor. Elegia al presidente de la Junta de Gobierno y fijaba el
sueldo de sus empleados.Y autorizaba las obras nuevas. Todo ello se decidia en una sola
reunién anual.

Al ser efectuada por concejales y grandes propietarios, la eleccion de la Junta Gene-
ral se fundamentaba en dos pilares: los cargos politicos locales (elegidos por votacion cen-
sitaria, aunque por centenares de vecinos) y una ¢lite muy reducida en la cual los terra-
tenientes de residencia urbana tenian una presencia destacada. El papel otorgado al
ayuntamiento, donde los terratenientes locales tenian una gran capacidad de influencia,
debia compensar, en alguna medida, el caracter mas elitista derivado de la presencia de
los propietarios urbanos. Se generaba asi, pues, un equilibrio entre élites de diferente ori-
genlo. Sin embargo, ese dualismo fue el origen de gran parte de los conflictos que afec-
taron a los procesos electorales de la Acequia. Los ejemplos sobre ello podrian multipli-
carse.

9. Mas de diez hanegadas en municipios menores de 500 habitantes; mas de 20 en los compren-
didos entre 500 y 1000 habitantes; y mas de 30 en los mayores Una hanegada equivale a 832 m?. En
la zona, poseer y trabajar unas 12 hanegadas (1 hectarea) de regadio solia proporcionar los ingresos
necesarios para que una familia labradora pequefia pudiera ganarse la vida sin la necesidad imperiosa
de trabajar también a jornal. La mayoria de los propietarios tenian menos de esa extension.

10. La centralidad de la Junta General, compuesta por diputados, sugiere la existencia de parale-
lismos con el régimen parlamentario instaurado en Espana en la época de Isabel II. Como en ese ré-
gimen, el sufragio en la elecciéon de la Junta General fue acentuadamente censitario y los elegidos
fueron siempre miembros de las élites locales y provinciales. LLa Junta se asemejaba, pues, a un pe-
queno parlamento. Si esa analogia con el régimen politico liberal es llevada a sus ultimas implicacio-
nes, podria decirse que no participar en la toma de decisiones no excluia por completo a la gran
mayoria de los regantes, porque, como en los sistemas liberales de la Europa del momento (MILLAN,
2015), la capacidad de gestion y de relaciones sociales de las élites dirigentes del canal precisaba le-
gitimarse, lo que las obligaba a no dejar desatendidos los intereses y necesidades de los excluidos.
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Para saber qué propietarios participarian en la eleccion de la Junta General, habia que
confeccionar periédicamente listas de los mayores terratenientes. Esta tarea correspon-
dia a los ayuntamientos, que muchas veces entraron en conflicto con los terratenientes.
En cada ocasion, el gobernador civil dirigia una circular a los alcaldes con las normas para
la votacién. En ella recordaba la manera de constituir el colegio electoral y la obligacion
de remitir al Gobierno Civil el expediente de la eleccion. El proceso estaba sometido, pues,
a una supervision por parte del representante del Gobierno de Espafia, no muy alejada
de la que ejercia en los procesos electorales de las diferentes instancias politicas.

Pero la constitucion de los colegios electorales no se mostré sencilla, si hemos de juz-
gar a partir de la multitud de contenciosos suscitados. Asi, en las elecciones de 1878 el
Ayuntamiento de Sollana no convoco a algunos de los mayores propietarios, residentes
en Valencia, alegando que el titular inscrito en el padron habia fallecido. Tras reclamar los
terratenientes, el gobernador anuld la eleccion y obligd a admitir a los excluidos!?.

En las elecciones de 1880, el Ayuntamiento de Benimuslem, tras confeccionar la
lista de los mayores terratenientes, celebrd la eleccion sin convocar a dos de los prime-
ros, uno de los cuales era un personaje de gran proyeccion en la vida politica provincial,

el bardn de Benidoleig. De nuevo, se produjo la anulacion por parte del gobernador y hubo

que repetir la eleccion con los seis primeros propietarioslz.

En 1878, un gran propietario (25 hectareas) en Alginet y Sollana protesto reiterada-
mente ante la autoridad politica provincial por no estar incluido en las listas de electo-
res!?. Al mismo tiempo, denunciaba las manipulaciones que, a su juicio, realizaban los

11. Quienes reclamaron defendian que la representacion no era personal, sino por las tierras rega-
das, por lo cual podian ser electores las viudas o los descendientes. Al acceder a su peticion, el go-
bernador civil recordd que si las viudas propietarias tenian derecho a votar era porque [...] las hembras
no estan excluidas de este derecho, directamente emanado de la propiedad (Archivo de la Diputacion Pro-
vincial de Valencia [ADPV], E.3.1., caja 394, exp. 8982). En el pueblo vecino de Silla, el gobernador
intervino en varias ocasiones para forzar al Ayuntamiento a presentar la lista de los mayores regan-
tes, mientras que el consistorio argumentaba que no tenia base documental para elaborarla.

12. ADPV, E.3.1., caja 407, exp. 9504. En este caso, la exclusion favorecia a propietarios de la ve-
cina ciudad de Alzira, que acaparaban muchas de las tierras regadas en la pequefia localidad de Be-
nimuslem: se trataba de terratenientes locales, pero con presencia en municipios del entorno donde
no residian.

13. Residia en Valencia y era un directivo primerizo del canal, ya que habia participado en 1845 en
la elaboracion de las Ordenanzas y habia sido diputado con posterioridad. Tal vez por ello, se habia
beneficiado, hasta 1852, de la posibilidad de que, para determinar su entidad como propietario de cara
a participar en la eleccidn, los propietarios de Alginet pudieran sumar a sus tierras las que poseyeran
en un paraje colindante de los términos de Sollana y Benifaio. Ahora pretendia que se recuperara
esta practica, a lo que se oponian los ayuntamientos respectivos (ADPV, E.3.1., caja 395, exp. 8989).
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ayuntamientos para atribuir mas superficie a algunos propietarios y convertirlos asi en elec-
tores. Esta practica no fue infrecuente, como tampoco lo eran otras modalidades de fraude
electoral bien documentadas. En 1899, por citar otro caso, las elecciones fueron anula-
das por el gobernador en varios pueblos y el asunto fue tratado en la prensa provincial
(Pellicer, 1988: 76).

Por su parte, la Junta de Gobierno estaba formada por cinco personas: el presidente,
elegido por la Junta General, dos vocales elegidos solo por los pueblos de riego antiguo,
y otros dos nombrados, respectivamente, por el duque de Hijar y por el Real Patrimonio.
Los cargos eran remunerados y tenian una duraciéon de dos afios, también con posibili-
dad de reeleccion. Decidian sobre los diversos aspectos de la marcha del canal, autori-
zaban los pagos y supervisaban las actuaciones de todos los empleados.

El caracter oligarquico y restrictivo de la Junta General y la Junta de Gobierno ya ha
sido resaltado por diversos autores (Courtot, 1972; Pellicer, 1988; Romero & Peris, 1992;
Romero, Peris & Pellicer, 1994). Los mecanismos para su eleccion nos remiten a practi-
cas politicas habituales en la época. L.a forma de dirigir la Acequia operaba como un ejer-
cicio de representacion de los grandes propietarios, los tinicos que podian votar. Aunque
el discurso mas habitual en torno a como se realizaba la gestion apelaba a los mullares de
propretarios que, supuestamente, delegaban en los directivos elegidos —y que les conferian,
por tanto, la legitimidad—, la realidad era que la inmensa mayoria de los propietarios de
tierra regada (ademas de todos los arrendatarios no propietarios) no podian participar.
Se seguia, probablemente, el procedimiento mas restrictivo de todas las acequias valen-
cianas.

Tal caracter oligarquico iba acompafiado de una elevada rotacion en la ocupacién de
los cargosM. Como muestra el Cuadro 2, de los 118 propietarios que integraron la Junta
de Gobierno entre 1845y 1936, 78 ocuparon el cargo durante menos de cinco afios y 39
durante menos de 3. L.a duracion en los puestos de presidencia y vicepresidencia era to-
davia menor: 33 de las 45 personas que desempefaron estas responsabilidades lo hicie-
ron durante menos de cinco anos.

14. Para otras acequias valencianas, se ha destacado la larga permanencia en los cargos directivos
de los mismos miembros de las élites (véase SALES, 2015: 341, 344). Pero es una afirmacion que,
plausible en términos generales, no puede comprobarse, debido a la ausencia de datos como los que
ofrecemos aqui.
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CUADRO 2
Aifios de desemperio del cargo de los miembros de la Junta de Gobierno
de la Acequia Real del Jucar, 1845-1936

Anos en el cargo Presidentes y vicepresidentes Miembros de la Junta de Gobierno
1 8 4
2 13 35
3 3 14
4 9 25
5 1 6
6 4 10
7 4 6
8 1 4
9 1 2
10 1 3
Mas de 10 0 9
TOTAL 45 118

Fuente: elaboracidn propia a partir de AAR]J, Libro de cargos.

No se han encontrado evidencias documentales de que la concentracion del poder de de-
cision en una élite fuese cuestionada desde abajo. Seguramente, porque el trato y las ne-
gociaciones que los directivos del canal estaban obligados a tener con los alcaldes y con
las autoridades de la provincia tendrian mayores posibilidades de éxito cuanta mayor fuera
la relevancia social y la capacidad de influencia de los que desempefiaban los cargos. En
algunos momentos, ademas, los conflictos suscitados exigieron negociaciones en el mas
alto nivel del Estado, con desplazamientos de los directivos a Madrid para tratar direc-
tamente con el Gobierno de Espafia o el Consejo de Estado. Como ese tipo de gestiones
dejaba poco margen para la implicacion de los labradores medios y modestos, debid ope-
rar un acuerdo tacito por el que la mayoria de los regantes dejaban en manos de las éli-
tes locales la «alta» gestion del sistema.

Por ultimo, cabe sefialar que la pertenencia a los 6érganos de la direccion del canal pa-
rece haber tenido un componente de prestigio social, ajeno a la mera gestién del regadio.
Aun sin un estudio sistematico, encontramos no pocos casos de personajes destacados de
la politica provincial que afiadieron a su paso por ayuntamientos o por el Congreso de
los Diputados sus responsabilidades en la Acequia Real del ]ﬁcarl5. Los primeros mo-

15. Asi,Vicente Linares, presidente de la Junta de Gobierno y diputado al Congreso en 1868. O José
Busutil y Barbera, miembro de la Junta de Gobierno y diputado en Madrid por Chiva (distrito ajeno
al territorio de la Acequia) en 1882, alcalde de Valencia y concejal varias veces; al glosar su figura
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mentos de la Restauracion conocieron el momento algido de esta tendencia, que debid
perder importancia con posterioridad, cuando, con la expansion del cultivo del naranjo,
los mayores terratenientes se interesaron menos por las tierras de huerta regadas por esta
u otras acequias a causa de sus inversiones en areas de nuevo regadio con aguas subte-
rraneas. Ello facilitd que terratenientes mas modestos y de residencia local accedieran en-
tonces a los 6rganos de direccion.

5. EL SEGUNDO NIVEL DE GESTION: ;AYUNTAMIENTOS O JURADOS
DE RIEGOS?

Cuando el agua abandonaba el cauce principal y entraba en los canales secundarios de
cada pueblo, la gestion del regadio correspondia a los ayuntamientos —y al duque de Hi-
jar, en tanto propietario de una parte del canal-. Como las Ordenanzas de 1845 no con-
cretaban la configuracion de esta gestion local, fueron los consistorios los que se encar-
garon de recaudar las tasas de riego establecidas desde la alta direccidon y del reparto del
agua. No obstante, la autonomia local estaba sujeta a restricciones, porque ni los ayun-
tamientos ni el duque podian hacer nuevas concesiones de riego, facultad reservada a la
direccion del canal. Pese a ello, los ayuntamientos fueron muy permisivos ante el riego
ilegal de sus vecinos y la superficie regada aumento sin control. En parte por ello, la con-

fusion entre gobierno municipal y administracion del agua daria lugar a conflictos'®.

En 1856 el Gobierno de Espafia emitio una Real Orden que reforzaba las atribucio-
nes del acequiero mayor en el reparto del agua dentro de cada término municipal incluido
en el sistema de la Acequia Real del Jucar y establecia la creacion de juntas locales de vi-
gilancia, con objeto de sustraer a los ayuntamientos una parte de su control sobre el
riego”. Sin embargo, las tensiones siguieron. Aunque los empleados encargados de dis-
tribuir el agua en cada pueblo (celadores, atandadores y regadores) dependian del ace-
quiero mayor, las dimensiones del canal hacian que fuera muy dificil vigilarlos y [...] como

como politico, la prensa conservadora provincial destacaba su labor en el canal: Ha demostrado tam-
bién dotes de energia y buena administracion en la Acequia Real del Fucar, a cuya junta de gobierno perte-
necio en las dificiles circunstancias |...], llegando en la defensa de los intereses de los pueblos hasta poner en
peligro su libertad (Almanaque de Las Provincias, 1882, p. 207).

16. De entrada, las tendencias contrarias a la centralizacion de la gestion del canal ampliado se ma-
nifestaron publicamente con la creacion, por parte de propietarios de Alzira, de un 6rgano adminis-
trativo que reconstruia las atribuciones perdidas: la Junta de Defensa de la Antigua Comunidad. Esa
iniciativa y sus tensiones con la direccion del canal han sido estudiadas en otro lugar (CALATAYUD,
1984).

17. Real Orden de 7 de febrero de 1856.
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estos [los empleados] son gente pobre y de ninguna representacion en las poblaciones, con
facilidad se les domina por los Alcaldes vy personas influyentes en las mismas'®. Ademas, mu-
chos ayuntamientos

[...] se abrogan las atribuciones del acequiero mayor, disponen la forma y manera
en que se ha de distribuir el agua y hasta mandan a los guardas de la Acequia [que]
levanten los portones vy les aumenten la dotacion, con grave perjuicio de los demas
regantes. De aqui la lucha que se observa en algunos pueblos entre el acequiero y
los Alcaldes*®.

Por su parte, las juntas locales de vigilancia fracasaron en el desempefio del papel que
se les habia asignado y, en la practica, los alcaldes [...] suspenden a estos funcionarios y bajo
el caracter de interinos colocan a sus allegadoszo. Asi pues, las fricciones entre los dos ni-
veles de gobierno de la Acequia formaron parte de su funcionamiento cotidiano durante
las décadas que aqui se estan estudiando. La promulgacion por el Estado, en 1866, de
una Ley de Aguas (que fue a continuacién modificada y promulgada de nuevo en 1879)
hizo crecer los desencuentros.

Entre otras cosas, la Ley de Aguas pretendia que se adoptasen en el conjunto de los
regadios comunitarios de Espania las instituciones existentes de la Huerta de Valencia. Se-
gun la ley, todas las acequias debian crear jurados de riego, que realizarian un papel si-
milar al del famoso Tribunal de las Aguas de Valencia. Para adaptar el funcionamiento de
la Acequia Real del Jucar a la Ley de Aguas, su alta direccion pretendid crear un Jurado
de Riegos en cada uno de los pueblos incluidos en el sistema. Asumirian las funciones que
hasta entonces habian ejercido los ayuntamientos y juntas de vigilancia y se ocuparian de
la [...] equitativa distribucion vy el reconocimiento 'y resolucion de las cuestiones de hecho que
se susciten sobre riegoZI. Se crearon en algunos pueblos, pero no en otros, donde los po-
deres locales no fueron partidarios de implantarlos.

Como los jurados de riegos eran unos 6rganos que no estaban contemplados por las
Ordenanzas de 1845, para obligar a su adopcion era necesario modificarlas. Aunque la
Junta de Gobierno del canal era partidaria de la existencia de los jurados, simultaneamente

18. ADPYV, Fomento/Aguas, leg. 137.
19. Ibid.
20. Ibd.

21. ADPV, E.3.1., caja 415, exp. 9757: «Bases para la creacion de Jurados de riego en cada uno de
los pueblos que utilizan las aguas de la Acequia Real del Jucar».
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desconfiaba de su excesiva autonomia, por lo que pretendio delimitar sus funciones>2.

El proyecto de reforma que en 1877 redactd con ese objeto encontrd la contestacion de
diversos sectores de terratenientes, por lo que la direccion del canal pidié la intervencidén
del gobernador civil. Una vez mas, la mediacion del Estado se hacia necesaria y el go-
bernador forzo la realizacion de reuniones, presididas por él, entre las distintas

partes23 .

En su proyecto de 1878, la Junta creia conveniente que los jurados estuvieran suje-
tos a las instrucciones del acequiero mayor. Pero en 1882 y 1883 un organismo del Mi-
nisterio de Fomento (la Junta Consultiva de Caminos, Canales y Puertos) emitié un in-
forme en el que se consideraba que las atribuciones que se pretendia conceder al
acequiero mayor (en especial, su capacidad para imponer sanciones a los regantes) eran
excesivas, porque

[tales atribuciones] contradicen y pugnan con el espiritu 'y letra de los articulos de
la Ley [de Aguas] que han instituido el Furado como tribunal para juzgar las cues-
tiones que el uso 'y abuso de los riegos puede producir, y si se mantuvieran como en
el proyecto de reforma, seria irrisoria la creacion de los Furados, que nacerian muer-
tos ante la omnipotencia del acequiero mayor cuyas extraordinarias facultades, si
posibles en lo antiguo, hoy no se pueden sostener sin que produzcan mayores difi-
cultades vy conflictos que los que pretenden impedir®*.

Las sucesivas versiones del documento que presento la Junta tampoco fueron juzga-
das satisfactorias por el Ministerio de Fomento. En 1884 el Gobierno de Espaiia solicito
el dictamen del Consejo de Estado y el alto 6rgano consultivo rechazé el proyecto por no
adecuarse a las exigencias de la Ley de Aguas. Segun el Consejo de Estado, habia que de-
limitar con claridad las atribuciones de la Junta de Gobierno y el acequiero mayor, por
una parte, y de los jurados de cada pueblo, por otra, al tiempo que los ayuntamientos te-
nian que abandonar toda intervencion en el reparto del agua, ya que [...] deben su elec-

22. Los Jurados, a la vez que se consideran independientes en el ejercicio de sus funciones, no deben desco-
nocer el enlace directo que tienen con esta Funta [de Gobierno], segun se indica en el «Proyecto de Jura-
dos de riego aprobado por la Junta de Gobierno y que se ha de presentar a la general para su discusion
y aprobaciony, 1877 (ADPV, Fomento/Aguas, leg. 137). La Junta pretendia, entre otras cosas, que los
jurados de riego la informasen cada quince dias de todas sus resoluciones.

23. Como sucedio en otros canales valencianos, como el de Cullera o el de Catarroja. En respuesta
a todo ello, el gobernador civil puso en marcha un proceso de renovacion en todas las acequias de la
provincia, para dar cabida a la nueva institucion del Jurado de Riegos; (Boletin Oficial de la Provincia
deValencia, 27/09/1879 y 30/09/1879).

24. ADPV, E.3.1., caja 420, exp. 9860.
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cion al sufragio popular [...] y estan encargados de administrar unicamente los intereses ge-
nerales de los pueblos y no de los particulares de una comunidad de regantes®”.

Pero en 1893 la cuestion continuaba sin estar resuelta, por lo que el Gobierno emitio
un Decreto (de 5 de junio de 1893) estableciendo que, ante la confusion existente en la
Acequia Real del Jucar sobre quién tenia atribuciones en cada nivel, los ayuntamientos
(y el duque de Hijar en su parte del canal) mantendrian facultades como la de distribuir
el agua en cada término municipal, o la de imponer multas. Donde se hubieran instau-
rado ya los jurados de riegos, éstos podrian imponer sanciones, pero debian abstenerse
de actuar en el reparto del agua. Asi pues, la gestion en el segundo nivel se dejé en ma-
nos del juego de influencias de cada localidad. En consecuencia, la intervencion del Es-
tado acab¢ teniendo mas éxito en la configuracion de los organos directivos del primer
nivel que en los de caracter local?®.

CUADRO 3
Propietarios con derecho a voto para la eleccion de los jurados de riego
en algunos pueblos de la Acequia Real del Jucar, 1887

Numero % del total de propietarios Lugar de residencia
Vecinos Pueblos limitrofes Urbana
Sollana 278 21,3 26 98 154
Antella 21 8,2 7 2 12
Alberic 131 23,4 38 8 85
Albalat 74 24,7 s.d. s.d. s.d.

Fuente: AAR]J, padrones de riego de 1887.

En los pueblos donde fueron creados, los jurados de riegos se consolidarian, con el tiempo,
como los gestores locales del regadio. El numero de propietarios de tierra regada que po-
dia formar parte de ellos, tanto en calidad de elector como de miembro del jurado, era
mayor que en los 6rganos de direccion del conjunto del canal. Una diferencia inicial era
que cuatro de los cinco miembros del jurado eran elegidos exclusivamente por los pro-
pietarios de tierra regada (el quinto era el diputado del pueblo en la Junta General). El
voto estaba restringido a los propietarios de cierta entidad, pero las posibilidades de te-
ner derecho a votar eran mas amplias que en la eleccion de la Junta General®’. Como

25. Ibid.

26. Sobre la coexistencia de diferentes sistemas de normas en la gestion del agua, véase ROTH, BOE-
LENS y ZWARTEVEEN (2015).

27. Podian votar los propietarios de mas de 10, 20 o 30 hanegadas, dependiendo del tamano del
pueblo. Esa misma gradacion se aplicaba a los elegibles.

118 pp- 97-128 = Abril 2021 » Historia Agraria, 83



El gobierno de la Acequia Real del Jucar en el siglo X1x

muestran los casos recogidos en el Cuadro 3, el porcentaje de propietarios con derecho
a participar era muy variable, aunque solia situarse entre el 20% y el 25%. Los ayunta-
mientos no intervenian en la eleccion, aunque se encargaban de organizarla y presidirla.

En cuanto a la rotacion en el cargo, encontramos en este segundo nivel local de ges-
tion rasgos semejantes a los seflalados para el primer nivel. En el Jurado de Riegos de Al-
zira, de las 22 personas que desempenaron la presidencia entre 1877 y 1936, la mayoria
la ocuparon tan solo los dos anos (Cuadro 4).

CUADRO 4
Presidentes del Jurado de Riegos de Alzira
segun los afos en el cargo, 1877-1936

Num. de afios Presidentes
1 4
2 12
3 1
4 2
5 1
Mas de 5 2

Fuente: elaboracién propia a partir de Frasquet (2018: 120).

6. ¢POR QUE EL SISTEMA NO COLAPSO?: ALGUNAS REFLEXIONES

Desde un punto de vista institucional, el funcionamiento de la Acequia Real del Jucar du-
rante la segunda mitad del siglo X1X no fue precisamente, como hasta aqui se ha visto, una
balsa de aceite. Pero ello no impidi6é que diversos observadores externos hicieran gran-
des elogios de la perfeccion con la que en la Acequia se utilizaba el agua y de los buenos
resultados agricolas a que ello daba lugar; por ejemplo, el ingeniero francés Aymard (1864)
y el ingeniero inglés Scott-Moncrieff (1868).

Numerosos trabajos (como el reciente de Guinot & Esquilache, 2017) muestran que,
desde época medieval, el acaparamiento de los cargos decisorios por una minoria privi-
legiada no fue exclusivo de la Acequia Real del Jucar, sino un fendmeno frecuente en los,
a menudo tan mitiﬁcadoszg, regadios comunales de la Espafia mediterranea. De tanto en
tanto, los usuarios se mostraban descontentos con las decisiones que tales cargos adop-
taban y protestaban.

28. DPor ejemplo, en el libro, por otra parte muy valioso, de MAASS y ANDERSON (1978).
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Como esos momentos de desencuentro entre las élites y los usuarios son los que han
dejado mas huella en los archivos, hubo un tiempo, no muy lejano, en el que los histo-
riadores se centraban en su estudio y presentaban los regadios comunales como espacios
en los que, debido a la imposicion permanente de los poderosos sobre los pequefios re-
gantes a la hora de repartir el agua, existia poca cooperacién y mucho conﬂict029, lo que
hacia dificil entender por qué ese tipo de comunales practicamente nunca colapsaron. En
buena logica, si la élite con capacidad para tomar decisiones se hubiera aprovechado de
su situacion de privilegio para realizar una gestion que, como norma, favoreciera a sus in-
tereses en perjuicio de los intereses de la mayoria, ésta la habria considerado una gestion
injusta y, presumiblemente, el incumplimiento de las ordenanzas (regando fuera de
turno, desperdiciando agua, no contribuyendo al mantenimiento de las infraestructuras,
etc.) habria sido algo permanente, lo que habria llevado el sistema al colapso. ¢Por qué
no se llegd a tal extremo?

En realidad, las situaciones de gran malestar y protesta solo se dieron de manera es-
poradica (o de forma continua durante periodos relativamente cortos de tiempo) y no im-
pidieron que, en conjunto, la inmensa mayoria de los regadios comunitarios de la Espana
mediterranea funcionasen bien y tuvieran una larga vida. Para conseguirlo, en ocasiones
fueron necesarias, igual que en la Acequia Real del Jucar durante la segunda mitad del
siglo XIX, grandes reformas institucionales (para ejemplos de ello, véanse Ferri, 2002; Ca-
latayud, 2008; Garrido, 2011a; Garrido & Vicent, 2010). También como en la Acequia
Real del Jacar, fue usual que el Estado asumiera un gran protagonismo en tales reformas
(presionando para su adopcion, actuando como mediador entre las partes, cambiando el
marco legal, etc.).

En sus numerosas obras, y de manera destacada en Governing the commons, Ostrom
(2011) proporciono unas bases muy solidas para entender por qué algunos sistemas de
aprovechamiento comunal de recursos han tenido una larga vida y otros no. Pero sus te-
sis sobre la accion colectiva autoorganizada no siempre han sido bien interpretadas. En
contra de lo que muchos parecen creer, Ostrom nunca dijo que la participacion del con-
junto de los comuneros en la elaboracion de la normativa y en la direccion cotidiana de
comunal fuera una condicién sine qua non para la sostenibilidad de éste. Tras recopilar
un gran numero de evidencias empiricas sobre lo sucedido en muchas partes del mundo,
lo que Ostrom en realidad defendié es que, cuando los usuarios participan en la elabo-
racion de la normativa y en la gestion cotidiana, la explotacion en comun de recursos tiene
muchas mas probabilidades de ser realizada de manera sostenible. Por otra parte, ha sido
frecuente interpretar que los usuarios solo participan en la gobernanza de los recursos de

29. GuLICK (1970) fue una de las principales excepciones.
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uso comun cuando hay algo asi como asambleas permanentes en las que todos estan siem-
pre interviniendo. Pero lo que Ostrom mantuvo —aunque hay que reconocer que de ma-
nera en ocasiones un tanto ambigua— es que cuando, como sucede con gran frecuencia,
la gestion cotidiana es realizada por un reducido numero de personas (entre quienes suele
haber empleados asalariados), que los usuarios puedan ejercer algun tipo de control so-
bre los gestores produce muy buenos resultados. Lo sucedido en la Acequia Real del Ju-
car, y en muchos otros regadios de la Espafia mediterranea, sugiere que los controles rea-

lizados por via indirecta, en el sentido de que se realizaban al margen de las instituciones

formales, podian tener una importancia decisiva’’.

Entre los miembros del sistema de riego articulado alrededor de la Acequia Real del
Jucar habia propietarios cultivadores, propietarios no cultivadores (que copaban la alta
direccion del canal) y cultivadores arrendatarios. Como ya se ha dicho, éstos eran segu-
ramente mayoritarios. LLos propietarios modestos y los arrendatarios no podian partici-
par en ninguno de los organismos de gestion, pero si tenian la capacidad practica de ob-
servar el cumplimiento de las normas o de, por el contrario, violarlas, comprometiendo
asi el buen funcionamiento de un sistema caracterizado por su complejidad y fragilidad3 L
Por eso, era importante que los sectores formalmente excluidos no se sintieran sistema-
ticamente perjudicados por las decisiones tomadas. En caso de sentirse sistematicamente
excluidos, habrian violado sistematicamente las normas y el sistema habria colapsado, con
el consiguiente perjuicio de los intereses de quienes si tenian formalmente voz y voto a

30. Incluso cuando todos los propietarios de la tierra regada tenian derecho a hablar y votar en las
asambleas generales (algo que fue habitual que sucediera en las comunidades de regantes acogidas a
la Ley de Aguas de 1879), los que asistian a las asambleas solian ser relativamente pocos. La Comu-
nidad de Regantes de Burriana ofrece una ilustracion muy poderosa sobre ello (GARRIDO & VICENT,
2010). Burriana esta situada unos cien kilometros al norte de Alzira, riega del rio Mijares y hacia
1965 su Comunidad de Regantes estaba formada por unos cinco mil quinientos propietarios. Tras en-
trar en funcionamiento un pantano para regular el caudal del Mijares, los dirigentes de la Comuni-
dad pensaron que las —complejas— normas que hasta entonces se habian utilizado para distribuir el
agua habian quedado obsoletas y propusieron cambiarlas. Para que el nuevo sistema de reparto, que
acabd siendo un éxito, fuera el mas adecuado, se recurrié al método del ensayo-error y se hicieron
pruebas durante la mayor parte de la segunda mitad de la década de 1960. Las Ordenanzas de esa
Comunidad decian que, en caso de que un solo regante creyera que sus derechos quedaban dismi-
nuidos por los cambios, podia vetarlos. Pero a las asambleas generales realizadas durante ese periodo
(como minimo, una al aflo) nunca asistieron mas del 2% de los comuneros. Evidentemente, porque
antes y después de hacer algiin cambio los dirigentes escuchaban la opinién de los afectados y obra-
ban en consecuencia. En caso contrario, las asambleas generales habrian sido seguramente multitu-
dinarias y tormentosas.

31. En GARRIDO (2013) se explica que los arrendatarios de la vecina Huerta de Valencia, cuando en-
traban en conflicto con sus terratenientes, solian recurrir a un efectivo instrumento de presion: boi-
coteaban el buen funcionamiento del sistema de riego. Lo hacian por medio de microintervenciones,
muy dificiles de perseguir por la policia, que podian causar grandes perjuicios econémicos a quienes
las sufrian.
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la hora de decidir. A todos convenia, pues, que hubiera consenso, para lo que se necesi-
taban lograr equilibrios entre los intereses de pobres y ricos, de terratenientes y arren-
datarios, de propietarios locales y propietarios forasteros, etc.

Dos circunstancias contribuyeron a que tales equilibrios fueran alcanzados. Por una
parte, era muy frecuente que, como también se ha indicado, los propietarios de las tie-
rras regadas tuviesen su propiedad fragmentada en diversas parcelas, que era usual que
estuviesen separadas por distancias de relativa consideracion y regasen de distintas sub-
acequias3 2, Ademas, un namero considerable de terratenientes tenia parcelas en mas de
un término municipal. Como de manera pionera subrayo Wade (1987: 185), ello difi-
cultaba que quienes regaban de una acequia pretendieran alterar a su favor, y en contra
del resto de las acequias, la distribucion del agua, porque actuando de esa manera se es-
tarian perjudicando a si mismos.

En segundo lugar, la élite directiva de la Acequia Real del Jucar tenia normalmente
arrendadas sus tierras y existen evidencias de que, con frecuencia, hicieron gestiones para
que los derechos al riego de «sus» arrendatarios no sufrieran ninguin deterioro. Era habi-
tual que cada propietario acomodado tuviese un elevado numero de arrendatarios. Pero,
a su vez, era normal que cada arrendatario trabajase las tierras de mas de un propieta-
rio” 3, lo que también ayudaba a que los intereses individuales se entrelazaran y existiera
un interés comun en las normas vy la organizacion (Wade, 1987: 185).

Gracias a ese juego de equilibrios, el sistema de riego que gravitaba alrededor de la Ace-
quia Real del Jucar no entrd en quiebra.Y fue, ademas, capaz de acoger a una de las agri-
culturas mas dinamicas del sur de Europa.

7. CONCLUSIONES

Este articulo ratifica, por una parte, la idea de que el moldeamiento a través de la histo-
ria de los sistemas comunales de riego que han conseguido perdurar en el tiempo acos-
tumbra a ser el resultado de la interaccion entre el Estado y las iniciativas locales (Co-
ward, 1986: 491; Ostrom, 2011; Ingold, 2009; Mansbridge, 2014), hasta el punto de que

32. Tenemos la certeza de que era algo que ocurria, pero no pueden aportarse datos precisos. Si los
aportan GARRIDO y CALATAYUD (2011), para el caso de Vila-real, y GARRIDO y VICENT (2010) para
Burriana.

33. Nuevamente, para la Acequia Real del Jucar no puede ofrecerse informacion numérica, pero en
otro lugar (GARRIDO y CALATAYUD, 2007) la aportamos para la Huerta de Gandia, que esta situada
unos cuarenta kilometros al sur de Alzira.
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muchas de las instituciones de los recursos de uso comun son fértiles combinaciones de ins-
tituciones de «tipo privado» y de «tipo publico», que desafian las clasificaciones de una di-
cotomia estéril (Ostrom, 2011: 55). La gestion de la Acequia Real del Jucar fue notable-
mente autonoma durante casi toda su existencia, pero en momentos decisivos para la
continuidad del sistema el Estado intervino. En la segunda mitad del siglo X1X lo hizo ejer-
ciendo —con un grado de imparcialidad que nos es desconocido— funciones arbitrales. Ello
favorecio que se resolvieran disputas y se limaran conflictos internos que, en caso de cre-
cer o simplemente enquistarse, habrian hecho muy problematica la viabilidad del apro-
vechamiento comunal a gran escala del agua. En gran medida, esa intervencion del Es-
tado estaba motivada por preocupaciones de orden publico, por el deseo de que el
extenso regadio de la Acequia Real del Jtcar funcionara bien (para asi poder, entre otras
cosas, recaudar mas impuestos) y para dar satisfaccion a las peticiones de grupos socia-
les privilegiados capaces de ejercer una gran presion sobre la Administracion publica (Ca-
latayud, 2008).

En segundo lugar, se ha ofrecido una ilustracion novedosa de que lo que favorece el
funcionamiento sostenible del riego comunitario no es, principalmente, el grado de par-
ticipacion formal de los regantes en la toma de decisiones, sino el hecho de que la voz de
los regantes (expresada a veces mediante el incumplimiento de las normas, e incluso a tra-
vés de comportamientos violentos) sea escuchada. Si sucede asi, la mayoria de los usua-
rios del agua puede considerar que el sistema gestionado sin su participacion formal pro-
duce unos resultados satisfactorios en cuanto al disfrute del recurso compartido.

Por ultimo, se han aportado evidencias originales de que la desigualdad social puede
ser compatible con una cooperacion «vertical» estable —aunque sometida a tensiones e in-
terrupciones esporadicas—y con una asignacion de los recursos de uso comun que sea per-
cibida como justa por la gran mayoria de los usuarios. Obviamente, ello de ninguna ma-
nera sirve para justificar la existencia de desigualdades sociales, y deja abierta una
cuestion que futuras investigaciones tendran que resolver: cuando en los sistemas co-
munales de riego de la Espafia mediterranea el resto de las condiciones han sido simila-
res, ¢a menor desigualdad mejor funcionamiento?
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