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Mecanismos sociales e institucionales de gobernanza del agua

Desde un enfoque sistémico, el agua es un elemento fundamental de los sistemas
socioecolégicos complejos pues permite la conectividad de materia, energfa e informacién
entre los distintos componentes biofisicos y humanos del planeta. Esto se traduce en una
multidimensionalidad del agua como una entidad fisica y quimica que reviste una importancia

bioldgica, ecoldgica, social, cultural, econémica y politica.

A pesar, o como consecuencia, de su importancia, los problemas de sostenibilidad asociados
al agua (inequidad intra- e intergeneracional en su apropiacién, distribucién y uso, estrés
hidrico, contaminacién y vulnerabilidad hidrometeorolégica, entre otros) obligan a revisar las
16gicas y las consecuencias socioecoldgicas de las formas predominantes de su gestion, las cuales
suelen omitir, ingenua- o deliberadamente, el caricter sociopolitico del agua, recurriendo a

soluciones de corte predominantemente tecnolégico, econémico o juridico-administrativo.

Ante esto, diversos individuos y organizaciones han sostenido desde hace por lo menos dos
décadas que los cada vez mds evidentes retos asociados al agua son en realidad una crisis de
gobernanza (GWP, 2000b; IFC, 2012; UNDP, 2004; Unesco WWAP, 2003). Esto puede
interpretarse como que el caricter complejo, multiescalar y multidimensional del agua no
puede abordarse con las formas de gestién mencionadas anteriormente ni con la capacidad, por
mayor que sea, de un solo actor social: el Estado. De ahi que han surgido nuevos enfoques
tedricos y practicos para abordar esta situacién, como son los casos de la gestién integrada de

los recursos hidricos y de la gobernanza.

En México ha habido una transformacién paulatina de las formas de gestion de los asuntos
publicos a partir de la década de 1980. En el dmbito hidrico, esto significd nuevos instrumentos
de politica publica orientados a una mayor participacién de actores econémicos y sociales en la
toma de decisiones y en la gestién de los recursos hidricos. Asi, desde la entrada en vigor de la
Ley de Aguas Nacionales en 1992 y sus reformas en el afio 2004, la principal forma de
participacidn intersectorial para la toma de decisiones en materia hidrica es la figura de los
consejos de cuenca, estructuras creadas para la concertacién y coordinacién entre los gobiernos
federal, estatal y municipal, los distintos usuarios de agua, organizaciones de la sociedad civil e
instituciones académicas en los dmbitos de planeacién, operacién y vigilancia de las politicas

publicas hidricas en el nivel regional.

Si bien los 26 consejos de cuenca existentes en el pais representan una forma de
democratizacién de la toma de decisiones y una apuesta por una mayor corresponsabilidad

intersectorial en la planeacién, operacién y vigilancia de un asunto estratégico como lo es el




Introduccién

agua, se ha sefialado que su cobertura espacial, su enfoque predominantemente hidriulico (a
pesar de su nombre) y su cardcter no vinculante limitan la atencién integral de las cuencas,
especialmente aquellas pequefias. Ante la primera limitante, los consejos de cuenca se apoyan en
grupos operativos para facilitar la gestion integral del agua o la resolucién de problemas
especificos en los dmbitos locales. En el caso de las microcuencas, estas estructuras auxiliares son
los comités de cuenca, los cuales se plantean como una opcidén para permitir una mayor

participacion social en ese nivel de gestion (Perevochtchikova y Arellano-Monterrosas, 2008).

No obstante que existen experiencias de comités de cuenca en México en los que se han
logrado la coordinacién de esfuerzos gubernamentales, la participacion de usuarios y la
implementacién de medidas diversas para la restauracién y mantenimiento de las microcuencas
(Conagua, 2010b), dichos comités no parecen estar del todo exentos de problemas relacionados
con sus procesos de integracion, desarrollo, profesionalizacién y estabilidad financiera
(Perevochtchikova y Arellano-Monterrosas, 2008), elementos que pueden estar limitando su
efectividad como instrumentos de gobernanza para la gestién integrada de los recursos hidricos

en nivel de microcuenca.

En la Zona Metropolitana de Xalapa se encuentran establecidos dos de los 50 comités de
cuenca actualmente existentes en el pais: el del rio Pixquiac (Cocupix) y el del rio Sedefio.
Ambos comités cuentan con cerca de una década de existencia (creacién en 2007 y 2011,
respectivamente) y han hecho contribuciones significativas a la gestion integrada de las cuencas
que atienden, aunque igualmente reportan limitantes juridicas, politicas y econdmicas a su
quehacer (Fuentes y Paré, 2012; Paré er al, 2008; Sudrez Ortega y Vizquez Avila, 2016;
Vizquez Aguila y Sudrez Ortega, 2018; Vidriales Chan er al, 2011). De este modo, toméandolos
como casos de estudio con condiciones socioecoldgicas e institucionales tanto similares como
distintas, la presente investigacion pretende ser una contribucién empirica al anilisis
institucional de los sistemas de gobernanza del agua en México, asi como una herramienta de
anilisis prictico para las organizaciones que trabajan en la gestién de las cuencas y el agua en la

Zona Metropolitana de Xalapa.
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Mecanismos sociales e institucionales de gobernanza del agua

Pregunta y objetivos de investigacién

La principal pregunta de esta investigacion es la siguiente:

. Qué factores condicionan la incidencia de los comités de cuenca del rio Pixquiac y del rio

Sederio en la gobernanza hidrica y de cuencas en la Zona Metropolitana de Xalapa?

Para responderla, el objetivo principal de este estudio es:

Analizar las funciones y efectos socioecologicos de los comités de cuenca de los rios Sederio
vy Pixquiac, asi como sus factores promotores y limitantes en los niveles constitutivo,

colectivo y operativo de configuracion institucional.

Por su parte, los objetivos especificos son los siguientes:

1. Analizar la incidencia de los comités de cuenca de los rios Sedeiio y Pixquiac en la

gobernanza hidrica de la Zona Metropolitana de Xalapa.
2. Examinar las reglas institucionales que favorecen o limitan esta incidencia.

3. Estudiar las principales caracteristicas de los distintos actores sociales involucrados que

influyen en esta incidencia.

Tomando como base la propuesta de los tres tipos de conocimiento requeridos para atender
los problemas complejos de sustentabilidad (Hirsch Hadorn e al, 2008), este estudio contribuye
principalmente a un conocimiento de sistemas (gcudl es el papel actual y sus factores
determinantes?) pero también constituye una aproximacién inicial a un conocimiento de
objetivo (geudl debiera ser el papel de los comités de cuenca?) y de transformacion (gqué estrategias
pueden usarse para mejorar su efectividad?). Dicho de otra manera, el tener conocimiento de los
factores multidimensionales que pueden limitar o facilitar la efectividad de los comités de
cuenca de la Zona Metropolitana de Xalapa puede contribuir a un mejor disefio y adaptacién

de sus estrategias y del sistema de gobernanza hidrica en que se basan.

11
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Hipdtesis de investigacién

Este estudio tiene un enfoque inductivo-deductivo, por lo que las hipétesis de investigaciéon
a continuacioén presentadas fueron utilizadas solamente como referentes iniciales de trabajo que

guiaron mis observaciones e instrumentos de indagacién cualitativa.

Hipdtesis 1

Los principales factores que favorecen la incidencia de los comités de cuenca del rio Pixquiac y

del rio Sedefio en la gobernanza hidrica y de cuencas en la Zona Metropolitana de Xalapa son:
—  Variables del sistema socioecoldgico:
— H1.1: Riqueza ecoldgica.
— H1.2: Percepcién social de problemas o conflictos socioecolégicos de importancia e

interés comun.

— Reglas constitutivas, colectivas y operativas del sistema de gobernanza:

— H1.3: Legitimidad politica y social de las reglas del sistema de gobernanza y de los

actores involucrados.
— H1.4: Mecanismos tanto formales como informales de interaccion y colaboracién.

— H1.5: Reglas enfocadas a la generacién de aprendizaje social y a la integracién de

conocimiento entre actores.
— Caracteristicas, motivaciones e interacciones de los actores involucrados:
— H1.7: Presencia de sujetos y objetos de frontera.
— H1.8: Percepcién de balance positivo de costos y beneficios por parte de los actores.

— H1.9: Estabilidad socioeconémica de los individuos involucrados.

Hipdtesis 2

Los principales factores que limitan la incidencia de los comités de cuenca del rio Pixquiac y

del rio Sedefio en la gobernanza hidrica y de cuencas en la Zona Metropolitana de Xalapa son:

12



Mecanismos sociales e institucionales de gobernanza del agua

—  Variables del sistema socioecoldgico:

— H2.1: Cultura democritica y participativa poco desarrollada.

—Reglas constitutivas, colectivas y operativas del sistema de gobernanza:

— H2.2: Fragmentacién sectorial, temporal y organizacional en las politicas publicas.

— H2.3: Carencia de marcos juridicos que promuevan la participacién funcional,

interactiva o colaborativa entre sectores.

— Caracteristicas, motivaciones e interacciones de los actores involucrados:

— H2.4: Diferencias en la conceptualizacién o valoracién del agua.

— H2.5: Disponibilidad limitada de recursos (econémicos, tiempo, informacién).

Disefio metodolégico

Este estudio utiliza un enfoque metodolégico cualitativo basado en el anilisis exploratorio y
comparativo de casos a través de la interaccién con actores clave, tomando como base la
interpretacién de sus percepciones sobre la incidencia de los comités de cuenca en la
gobernanza hidrica de la regién y los factores que influyen en ella. El anilisis de dichos casos
puede considerarse de tipo deductivo-inductivo (Moon y Blackman, 2014) pues parte de un
marco tedrico especifico (marco de anlisis y desarrollo institucional, IAD; Ostrom, 2011) y de
modelos 16gicos de gobernanza colaborativa (Biddle y Koontz, 2014) para aproximarme al
fendmeno de la gobernanza, pero incorpora nuevas categorias derivadas de observaciones

personales y del proceso iterativo de anilisis.

Muestreo y recopilacién de datos

En esta investigacidén se analizan los comités de cuenca de los rios Sedefio y Pixquiac,
ubicados politicamente en la Zona Metropolitana de Xalapa (ZMX) e hidrogréficamente en las
cuencas de los rios Actopan y La Antigua. Estos comités de cuenca fueron seleccionados debido
a que presentan condiciones socioecoldgicas relativamente similares, siendo propicios para el

estudio comparativo de casos de gobernanza hidrica en el nivel de microcuenca (seleccién de
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casos comparables; Miles er al, 2014). El capitulo 2 hace una descripcién del contexto
socioecoldgico donde operan estos casos de estudio. La seleccién de las personas informantes y
de los escenarios es estratégica, tomando como base la racionalidad descrita en el cuadro 1y
basada en Miles et al. (2014).

Cuadro 1. Estrategias de muestreo anidado y racionalidad subyacente.

Parimetros |Casos Racionalidad
Participantes |~ Integrantes del Comité de Cuenca del Rio Sedefio  |Seleccién de casos con reputacién:
, [clave: IcS] . .
informantes Los informantes iniciales fueron se-
— Integrantes del Comité de Cuenca del Rio Pixquiac, ' ' )
leccionados con base en mis conoci-
[clave: IcP]
. mientos empiricos previos sobre los
— Actores cercanos (promotores, exintegrantes) del
Comité de Cuenca del Rio Pixquiac [clave: AcP] casos de estudio, confirmados con
— Actores cercanos al Consejo de Cuenca de los rios literatura y con expertos locales.
Tuxpan al Jamapa, no integrantes de los comités de
cuenca estudiados [clave: ICC] Bola de nieve: Otros participantes
fueron elegidos a partir de las reco-
mendaciones realizadas por los pri-
meros informantes.
Escenarios | — Reuniones internas de los comités de cuenca [clave: | Con base en mi conocimiento pre-
rec] . .
vio sobre el sistema de gobernanza,
— Reuniones de integrantes de los comités de cuenca | = ) .
identifico tres tipos de reuniones
con otros actores [clave: rEx]
) ) , ue involucran a los comités de
— Reuniones del Consejo de Cuenca de los Rios Tux- q
pan al Jamapa [rCC] cuenca.

En el presente estudio se utilizaron tres métodos principales para la obtencién de datos. El
primero consistié de 11 entrevistas semiestructuradas realizadas de abril a mayo de 2019 con
14 participantes: cinco integrantes del Comité de cuenca del rio Sedefio [1cS], dos integrantes
del Comité de cuenca del rio Pixquiac [IcP], cinco actores cercanos al Comité de cuenca del rio
Pixquiac [AcP] y dos exintegrantes del Consejo de Cuenca de los Rios Tuxpan al Jamapa

cercanos a la Conagua [ICC]. La duracién promedio de las entrevistas fue de 1 h 47 m.
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El segundo método fue la observacién participante en dos reuniones internas de la
principal organizacién promotora del Comité de cuenca del rio Pixquiac, Sendas AC [rEx],
realizadas en mayo y julio de 2019; nueve reuniones intersectoriales donde participaron
integrantes de la misma organizacién [rEx], ocurridas de septiembre 2018 a marzo 2019; y tres
reuniones intersectoriales donde participaron integrantes de la principal organizacién
promotora del Comité de cuenca del rio Sedefio, Desarrollo sustentable del Rio Sedefio, Lucas
Martin, AC [rEx], realizadas en noviembre y diciembre de 2018 y en abril de 2019. Durante el
periodo de la investigacién no se realizaron reuniones formales al interior de ninguno de los
comités estudiados [rec] y no tuve acceso a la tinica reunién realizada del Consejo de Cuenca de

los Rios Tuxpan al Jamapa [rCC] en el periodo entre marzo y julio de 2019.

Las observaciones estuvieron enfocadas en los procesos de deliberacién y toma de decisiones,
las estrategias de organizacién, planeacién e intercambio de informacién utilizadas y las
relaciones interpersonales de los integrantes de los comités con integrantes de otras
organizaciones. En el caso de las reuniones internas de Sendas AC, en donde participaron 4
personas de la asociacién y 2 personas del Cocupix, mi participacién incluyé la realizacién de

preguntas que contribuyeran a la evaluacién colectiva del proceso del Cocupix.

El tercer método fue el andlisis de diversos documentos para complementar y contrastar la
informacién obtenida mediante las entrevistas y observaciones, enfocindome principalmente
en tres aspectos particulares: las reglas constitutivas formales de los comités de cuenca y del
Consejo de Cuenca de los Rios Tuxpan al Jamapa (Consejo de Cuenca de los Rios Tuxpan al
Jamapa, 2011; Estados Unidos Mexicanos, 2014, 2016) y los resultados reportados por cada

comité de cuenca.
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Cuadro 2. Documentos analizados.

Sistema de gobernanza

Documentos consultados

Comité de Cuenca del rio

Sedefio

4 publicaciones (Comité de Cuenca del Rio Sedefio y Universidad Veracruzana,
2015; Suarez Ortega y Vazquez Avila, 2016; Vizquez Agui]a y Sudrez Ortega,

2018; Vizquez Avila, 2006)
1 acta de reunién formal (2014)
1 reporte de actividades (2014)

3 productos politicos (Gobierno del Estado de Veracruz, 2016; LX Legislatura
del Gobierno del Estado de Veracruz er al,, 2005; Pronatura Veracruz AC y Co-

misiéon Nacional del Agua, 2013)

Comité de Cuenca del rio

Pixquiac

5 publicaciones (Cocupix, 2008, 2011; Paré, 2016; Paré y Gerez Fernindez,
2012; Paré Ouellet y Garcia Campos, 2018; Vidriales Chan et al., 2011)

1 acta de reunién formal (2009)

1 documento de reglas de operaciéon (CMAS Xalapa, 2010)

Consejo de Cuenca de los

Rios Tuxpan al Jamapa

4 publicaciones (Conagua, 2000a, 2010b, 2010a, s/f)
1 acta de sesién ordinaria del Consejo de Cuenca (2013)

11 actas de sesiones ordinarias de la comisién de operacién y vigilancia (2008 a

2015)

Preparacién y anélisis de datos

La informacién recopilada a través de las entrevistas fue transcrita con apoyo del programa

de codigo libre pmTrans (juanerasmoe, 2017/2019), mientras que los documentos obtenidos en

formato fisico fueron escaneados y procesados con reconocimiento dptico de texto utilizando el

programa de cédigo libre Tesseract-ocr (Smith, 2014/2019).

A partir del formato escrito de las entrevistas, documentos y observaciones, analicé la

informacién utilizando 13 categorias (dimensiones) y 25 subcategorias (variables) (cuadros 3, 4y
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5) asociadas a los principales elementos tedricos de esta investigacion (reglas institucionales,
actores sociales e incidencia en la gobernanza hidrica), en los cuatro niveles de anilisis
propuestos por el marco IAD (cuadro 6). El uso de categorias y subcategorias estd basado en las
propuestas de Cisterna Cabrera (2005) y Miles et al. (2014). La codificacién de la informacién
recopilada la realicé con apoyo del programa de cédigo libre para el apoyo de anilisis

cualitativo Taguette (Rampin ef al., 2019).

Posterior a ello, con los fragmentos codificados elaboré hojas sintéticas para cada una de las
entrevistas, las cuales fueron devueltas a las personas participantes correspondientes para su
revision, con dos finalidades: aumentar la precisién de la informacién interpretada y otorgar
control a los participantes sobre la manera en que fue interpretada la informacién provista por

ellos. De 13 hojas sintéticas entregadas, recibi retroalimentacién puntual sobre cuatro de ellas.

Cuadro 3. Operacionalizacién de variables para el constructo de reglas institucionales (Ostrom,
2011).

Categorias Subcategorias Medios de verificacién !

Reglas de alcance Objetivos y alcance oficiales y adicionales del — Revisién documental

Consejo de cuenca y de los comités de cuenca _ Entrevistas a IcP IcS
) )

IcCc

Posiciones existentes al interior del Consejo de Entrevistas a IcP, IcS,

Reglas de posiciéon
Cuenca y de los comités de cuenca ICC

— Revisién documental

Criterios y mecanismos de participacién en el Entrevistas a IcE IcS,

Reglas de limite
Consejo de Cuenca y en los comités de cuenca ICC

Revisién documental

Acciones obligatorias, permitidas y no permitidas

Reglas de eleccién Entrevistas a IcP, IcS,

para los comités de cuenca y sus integrantes ICC

— Revisién documental

Mecanismos de toma de decisiones en el Consejo Entrevistas a IcP IcS,

Reglas de agregaciéon
de Cuenca y en los comités de cuenca ICC

Revisién documental

— Observacién participan-

te en rEx
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Categorias

Subcategorias

Medios de verificacién !

Reglas de informacion

— Mecanismos de comunicacién y transparencia en

el Consejo de Cuenca y en los comités de cuenca

Entrevistas a IcP, IcS,
IcC

— Revisién documental

Reglas de compensacién

— Sanciones y recompensas al interior del Consejo de

Cuenca y de los comités de cuenca

— Mecanismos de vigilancia y rendicién de cuentas
en el Consejo de Cuenca y en los comités de

cuenca

— Entrevistas a IcP, IcS,
IcC

— Revisién documental

! Claves descritas en el cuadro 1.

Cuadro 4. Operacionalizacién de variables para el constructo de actores sociales.

Categorias

Subcategorias

Medios de verificacién !

Caracteristicas

— Capacidades técnicas, organizativas y econdémicas

— Disponibilidad de recursos (econémicos, informa-

cidn, tiempo)

— Entrevistas a IcP. AcP IcS

— Observacién participan-

te

— Revisién documental

Motivaciones y percep-

— Motivaciones y expectativas de participacion

— Visidn sobre la gobernanza y la gestion del agua

— Entrevistas a IcP. AcP, IcS

— Observacién participan-

ciones
— Percepcién de costos y beneficios de participar en te
Consejo de Cuenca y en comité de cuenca
Interacciones — Principales tipos de interacciones, actores sociales y |— Entrevistas a Ic} AcD IcS

resultados

— Capital social utilizado por los integrantes de los
comités de cuenca (Adler y Kwon, 2002; Bowles y
Gintis, 2000; Innes y Booher, 1999)

— Presencia de objetos y sujetos (individuos u organi-
zaciones) puente o de frontera (Berkes, 2009; Cro-
nay Parker, 2012; Huzzard ef al., 2010; Lin, 1999)

! Claves descritas en el cuadro 1.
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Cuadro 5. Operacionalizacién de variables de la incidencia en la gobernanza hidrica de la region.

Categorias

Subcategorias

Medios de verificacién !

Productos e impactos

politicos

— Instrumentos de politica pablica propuestos o apro-

bados (Rodriguez Becerra y Espinoza, 2002)

te)

— Cambios en instituciones gubernamentales

— Entrevistas a IcP. AcP, IcS

— Revisién documental

Impactos sociales

— Capital social (Adler y Kwon, 2002; Bowles y Gin-
tis, 2000; Innes y Booher, 1999):

— Sensacién de confianza e identidad colectiva

— Recursos sociales generados a partir de parti-

cipar en los comités de cuenca

— Entrevistas a IcP. AcP, IcS

— Aprendizaje social (Armitage ef al., 2008; Pahl-
Wostl et al., 2007; Reed et al.,, 2010):

— Cambios en capacidades instrumentales indi-

viduales y colectivas

— Cambios en valores, percepciones, actitudes o
comportamientos en los niveles individual y
colectivo respecto a la gobernanza y la ges-

tién del agua

— Adaptacién del sistema de gobernanza

— Entrevistas a IcP. AcP, IcS

— Empoderamiento individual y organizacional (Zim-

merman, 2000):

— Percepcién de control sobre las decisiones co-

lectivas y los impactos generados o esperados

— Conciencia critica sobre el contexto sociopo-

litico de la gestién del agua

— Capacidad de obtencién y movilizacién de

recursos

— Participacién en coaliciones de organizacio-

nes

— Entrevistas a IcP. AcP, IcS

Impactos ecolégicos
(Koontz y Thomas,

2006)

— Percepcidn de actores sociales sobre cambios ecolé-
gicos

— Estudios existentes sobre cambios ecolégicos

— Entrevistas a IcP. AcP, IcS

— Revisién documental

"' Claves descritas en cuadro 1.
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Cuadro 6. Niveles de anilisis utilizados en este estudio.

Nivel de analisis Elementos del sistema de gobernanza analizado

Constitutivo / metaorganizacional Ley de Aguas Nacionales y su Reglamento

Consejo de Cuenca

Colectivo / organizacional Comité de cuenca

Operativo / individual Organizaciones integrantes

Individuos integrantes

Aspectos éticos

Esta investigacién tiene como aspecto fundamental las consideraciones éticas de la
investigacién social cualitativa y de la investigacién transdisciplinaria colaborativa, basadas en
los principios de la Declaracién Universal sobre Bioética y Derechos Humanos (Unesco, 2005)
y de los Cédigos de Etica de la Universidad Nacional Auténoma de México (2015) y de la
Universidad Veracruzana (2016), asi como en Lang et al. (2012) y Cockburn y Cundill (2018).

De manera particular, mi papel como investigador toma como méxima los siguientes

principios:

— Respeto y dignidad por las personas participantes, reconociéndolas como agentes con
autonomia en sus decisiones y sujetos de derechos humanos, incluyendo su derecho a la
no discriminacién, a la privacidad, a la confidencialidad y al reconocimiento de su
autoria intelectual. El nivel de confidencialidad otorgado a las personas participantes es
en relacién con la informacién provista por cada una, por lo que en los resultados de
este estudio se hace mencidn genérica a ellas en funcidn de su categoria descrita en el

cuadro 1y siempre en femenino, indistintamente de su sexo.

— Transparencia y honestidad sobre mis propdsitos y sobre las implicaciones de la
participacién de las personas en la investigacién, lo que implicé la bisqueda de su
consentimiento libre e informado a través de una hoja sintética del proyecto de
investigacion (anexo 1), la cual fue entregada a cada participante previo al inicio de las

entrevistas y observaciones.
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— Busqueda del bien comiin a través de los procesos y resultados de la investigacion, lo
que implica promover el aprovechamiento compartido de los beneficios obtenidos con

el proceso y los resultados de la investigacion.

— Integridad y profesionalismo académico, los cuales implican honestidad sobre el origen
y las fuentes de la informacién empleada, generada y difundida, asi como objetividad en

las decisiones tomadas a lo largo del estudio.

— Reflexividad permanente sobre mis supuestos, valores e intereses a lo largo de la
investigacion, asi como sobre mi conduccién ética y metodoldgica en relacién con los

participantes.
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Mecanismos sociales e institucionales de gobernanza del agua

Introduccidn

El agua es una de aquellas sustancias que pueden considerarse fisica- y quimicamente
sencillas pero de gran importancia ecolégica y para los humanos. Esta importancia va
acompafiada de una alta complejidad e incertidumbre asociadas a los componentes politicos y

sociales de su gestion y gobernanza (Moore, 2013).

En este capitulo planteo algunas aproximaciones tedricas necesarias para abordar el estudio
de los comités de cuenca de los rios Pixquiac y Sedefio como mecanismos sociales e
institucionales de gobernanza socioecolégica de cuencas y sus recursos hidricos. En el primer
apartado abordo algunos elementos clave de la complejidad de las cuencas desde la teoria de los
sistemas socioecolégicos. Este aspecto es relevante para comprender la manera en que esta
complejidad delimita las posibilidades de incidencia de los mencionados comités de cuenca en

la gobernanza hidrica y de cuencas de la Zona Metropolitana de Xalapa.

En el segundo apartado describo de manera general algunas problemiticas alrededor del agua
desde un enfoque sociopolitico, como una forma de aproximacién distinta a los enfoques
puramente hidrdulicos, hidrologicos, econédmicos o administrativos. Esto, con el propdsito de
comprender la importancia de la gobernanza socioecolégica como paradigma de anilisis de la

gestién hidrica.

Siguiendo esta 16gica, en el tercer apartado desarrollo el concepto de gobernanza, su
aplicacién a los sistemas socioecoldgicos y algunos conceptos de relevancia para su andlisis en
arreglos institucionales especificos. Por tltimo, en el cuarto apartado describo el marco de
anilisis utilizado en esta investigacién para estudiar los comités de cuenca de los rios Pixquiac y

Sedefio.

1.1 Complejidad y sostenibilidad socioecolégica en cuencas

La forma en que se conceptualiza un problema determina significativamente el tipo de
soluciones planteadas, con sus consecuentes efectos esperados e inesperados. Si bien el mundo
del que formamos parte no tiene de forma inherente distinciones entre lo social y lo ecolégico,
ya que esas son categorias mentales que utilizamos los humanos para poder comprender los
entes y los procesos que percibimos y de los que formamos parte, ambas dimensiones

normalmente han sido analizadas de forma separada (Freudenburg er al., 1995).
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El abordaje disciplinario o sectorial de muchos problemas ha limitado la capacidad de los
estudiosos y de los tomadores de decisiones para comprender y atender sus causas y
consecuencias multidimensionales. Normalmente las politicas publicas y los programas de
manejo sectoriales parten del diagndstico de un estado fijo del sistema que buscan manejar y
poco consideran su complejidad e incertidumbre, omitiendo la necesidad de flexibilidad y
reduciendo a indicadores de efectividad la evaluacién de sus resultados (Chathn er al., 2014). Tal
es el caso de la conservaciéon biolégica, la cual normalmente se ha entendido como la
proteccién de especies, recursos y ecosistemas mediante su aislamiento de las poblaciones
humanas, lo que ha generado importantes conflictos sociales con poblaciones originarias y
locales (Camou-Guerrero e al, 2013; Sudrez y Ruggerio, 2018). Del mismo modo, la
concepcién de la alimentacién como un problema productivo ha llevado a ignorar su
componente politico, econémico y de distribucién diferencial, al mismo tiempo que ha
conducido al desarrollo de soluciones tecnoldgicas cuyos efectos son negativos para la salud
ambiental y humana (como los agroquimicos) o altamente inciertos (como los organismos

genéticamente modificados).

Muchos problemas, como la pobreza, los conflictos socioambientales, la violencia, la
corrupcién o el manejo de recursos de uso comtin, incluso suponen enormes dificultades para
resolverlos o siquiera comprenderlos. Esto es debido a que su formulacién como problema es en
si un problema, pues, por un lado, existe ambigiiedad conceptual acerca de su naturaleza,
asociada a un entendimiento pobre de los procesos y a una diversidad de valores y marcos de
entendimiento sobre una misma situacién (Brugnach e al., 2008). Por otro lado, muchas veces
no se trata de un problema sino de un sintoma de la interaccién de miltiples problemas que son
a su vez causa y efecto. Asimismo, en ocasiones hay caracteristicas determinantes del problema
que son propias de esa situacidon particular, por lo que no siempre es posible tomar aprendizajes

de problemas similares (Balint, 2011; Rittel y Webber, 1973).

Ante esta situacién, se ha llamado la atencién hacia la necesidad de abordar los problemas
complejos de las sociedades de forma sistémica y considerando las interacciones entre sus
aspectos biofisicos y sociales (Binder er al, 2013). De ahi surge la nocién de los sistemas
socioecoldgicos (Gallopin er al, 1989) o socioecosistemas (Challenger ei al, 2018), como una
aproximacién integral para comprender las causas humanas del cambio ecoldgico y las causas
ecoldgicas del cambio humano como procesos de retroalimentacién mutua y coevolucién
(Challenger er al., 2015, 2018), asi como para facilitar su investigacién interdisciplinaria (Garcia,

2011).

24



Mecanismos sociales e institucionales de gobernanza del agua

La nocién de sistema puede hacer referencia tanto a entidades concretas presentes el mundo
fisico como a un constructo mental que utilizamos los humanos para delimitar, comprender y
organizar las interacciones existentes entre entidades tanto abstractas como concretas (Skyttner,
1996). De forma mas especifica, podemos entender un sistema como un conjunto organizado
de elementos con funcionalidad heterogénea e interaccién entre sus comportamientos, con
flujos de entrada y salida de materia, energfa e informacién, y con una identidad que es definida
en términos de sus limites estructurales y funcionales, méds que temporales o espaciales (Cilliers,
2001; Skyttner, 1996).

Asi, podemos entender los sistemas socioecoldgicos como formas de representaciéon
conceptual de los fenémenos del mundo real, basadas en la teoria de sistemas complejos
adaptativos, que aluden a la existencia de unidades funcionales mayormente abiertas (conectadas
con sistemas mas amplios, también llamados ambientes) en las que sus componentes y procesos
biofisicos y humanos son considerados dimensiones o subsistemas entrelazados en muiltiples
niveles jerirquicos por medio de interacciones y flujos de materia, energia e informacién
(Binder er al., 2013; Challenger er al., 2018; Maass y Equihua, 2015). La dimensién “biofisica”
hace referencia a procesos tanto fisicos, quimicos, bioldgicos y ecolégicos, mientras que la
dimensién “humana” refiere a procesos sociales, culturales, politicos, econdémico y tecnoldgicos,

cargados de intencionalidad (Mayr, 2007). Esto ultimo quiere decir que el subsistema humano

se encuentra inmerso en, y por lo tanto permeado por, el subsistema biofisico.

Un ejemplo de sistema socioecolégico es la nocién de cuenca. Biofisicamente, una cuenca
hidrogrifica es una unidad geomorfolégica superficial delimitada por lineas de terreno elevado,
llamadas parteaguas, que dividen el agua de la precipitacién en dos cuencas, siendo esta
canalizada por gravedad a través de una red de drenaje superficial (cauce en forma de rios y
lagos) hacia un cuerpo de agua continental o maritimo (Jiménez y Faustino, 2006). El
componente humano de una cuenca hidrogrifica es, en una primera instancia, el conjunto de
elementos y procesos sociales, econémicos, politicos, tecnoldgicos y culturales que ocurren en

su espacio geografico.

De acuerdo con Jiménez y Faustino (2006), una cuenca es un sistema pues se constituye de
componentes que interactian entre si en el espacio y en el tiempo, dando un funcionamiento a
la totalidad; ademas, tiene un limite definido asi como entradas y salidas. Para Moreno Diaz y
Renner (2007), ademds, es complejo pues contiene distintos niveles jerdrquicos, una alta
intensidad de interconexiones y procesos de retroalimentacién, lo que lo hace dindmico,

autorganizado, adaptativo y dependiente de la historia.
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Los sistemas socioecoldgicos se consideran complejos y adaptativos debido a que presentan
muchas de las caracteristicas que suelen asociarse con la complejidad sistémica. No pretendo en
este trabajo profundizar en cada una de estas caracteristicas, por lo que me enfoco en aquellas
que resultan de utilidad para comprender el fenémeno de la gobernanza hidrica, estudiado en

esta investigacion.

Primeramente, los sistemas complejos estin compuestos por elementos heterogéneos que
interacttian de forma dindmica y multidireccional. De hecho, lo que define a un sistema son sus
interacciones, mds que los elementos mismos. Tales interacciones tienen efectos que pueden
aumentar o inhibir la ocurrencia de mds interacciones, a lo que se conoce como bucles de
retroalimentacién positiva o negativa, respectivamente, y las cuales son esenciales para el
dinamismo y la regulacién del sistema. Aunque las interacciones generalmente son de corto
alcance (entre elementos vecinos), estos bucles de retroalimentacién pueden propiciar, inhibir o
alterar cadenas de causa-efecto de largo alcance, de modo que comportamientos a pequefia
escala pueden tener impactos importantes no anticipados en el comportamiento de todo el
sistema; igualmente, estimulos grandes pueden ser inhibidos por bucles de retroalimentacién

negativa (Cilliers, 1998).

Lo anterior nos permite comprender que la interaccién sinergética de comportamientos
simples entre los elementos conduce a la emergencia de comportamientos, procesos o
propiedades complejas en todo el sistema (Mitchell, 2011; Skyttner, 1996), lo que suele
describirse como que “el todo es méas que [o incluso muy distinto af la suma de las partes” (Lane,
2006).

Asimismo, la persistencia de patrones de interacciones es la que genera una interdefinibilidad
entre los componentes, caracteristica determinante de la complejidad sistémica (Garcia, 2006,
2009), la cual confiere estructura y funcionalidad al sistema (causalidad ascendente). Estas
interacciones, sin embargo, son condicionadas, nutridas y reconfiguradas por los principios del
ambiente en que se encuentra inmerso el sistema (causalidad descendente) (Garcia, 2006). De este
modo, la configuracién estructural del sistema, manifestada en mddulos y jerarquias, es un
proceso emergente tipo “sindwich” que resulta de la interaccién entre los elementos inferiores

(componentes) y los niveles superiores (ambiente) de un sistema (Lane, 2006).

En el ejemplo de la cuenca hidrogrifica, esta configuracién bidireccional puede entenderse
de la siguiente manera: Los fenémenos geoldgicos tanto internos (movimientos tectonicos,
vulcanismo y sismos) como externos (meteorizacién fisica y quimica, erosién, transporte y

sedimentacién) son los procesos de causalidad descendente que configuran en escalas
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temporales muy amplias la morfologia de la superficie terrestre, dando lugar a las cuencas y
otras formas de relieve. Este relieve, como ya se menciond, genera cursos especificos de
captaciéon del agua precipitada, la cual, a su vez, intensifica o reconfigura dicho relieve
(causalidad ascendente) mediante procesos de meteorismo y erosién también ocurridos en
escalas temporales amplias, con la excepcién de los fenémenos hidrometeorolégicos de alta

intensidad, los cuales pueden generar cambios en el paisaje en periodos de tiempo breves.

Otra forma de causalidad ascendente que influye de manera importante en la configuracién
morfoldgica de las cuencas es la accién fisica y quimica de los sistemas biolégicos, la cual ocurre
en periodos de tiempo tanto extensos como cortos. Aqui se incluyen las transformaciones
realizadas por las actividades humanas, tales como la agricultura, la extracciéon de materiales
pétreos, la construccién de infraestructura de comunicacién o la urbanizacion, procesos que

alteran radicalmente la estructura y funcionalidad de las cuencas.

Las jerarquias, anteriormente mencionadas, son una condicién necesaria para la funcionalidad
de un sistema complejo (Cilliers, 2001; Garcia, 2006). Una forma de entenderlas es como una
forma de organizacién estructural anidada en la que cada componente del sistema es un
subsistema conformado por otros componentes, que a su vez son subsistemas y asi

sucesivamente (Garcia, 2006; Lane, 2006).

En las cuencas hidrogrificas las jerarquias estructurales y funcionales se expresan en la red de
drenaje superficial a través del anidamiento de cuencas de menor tamafio en otras de mayor
tamafio: los escurrimientos iniciales de menor tamafio alimentan a cauces mayores y asi

sucesivamente hasta el cauce principal.

La ramificacién de la red de drenaje en funcién de su jerarquia permite hacer una
clasificacién funcional de las cuencas en unidades hidrolégicas con propésitos de planeacion,
ordenamiento e intervencién. Este tipo de clasificacién normalmente identifica tres categorias
generales de cuencas continentales: cuenca, subcuenca y microcuenca. La unidad minima
reconocida como funcional para una gestion socioecoldgica es la microcuenca, la cual alimenta
a una subcuenca y esta a su vez a una cuenca, siendo esta tltima normalmente la unidad de
planeacién (Sinchez Vélez er al, 2003). En la prictica, sin embargo, no existe un criterio
unificado para definir si una cuenca especifica puede ser categorizada como cuenca, subcuenca
o microcuenca (cuadro 7) pues la delimitacién de los niveles jerdrquicos depende normalmente

de los objetivos y alcances de manejo y gestion (Cotler Avalos er al, 2013).
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Cuadro 7. Criterios de clasificacién de las cuencas.

Sistema de ~ Subderey  Catie (2007) Sinchez Vé-  Conagua  Cotler USGS y
clasificacién  Cepal lez et al. (20102)  Awvalos et USDA (2013)
(2013) (2003) al. (2013)
Criterio Ordende  Orden de jerar-  Superficie Orden de  Escala de Orden de je-
jerarquia  quia (bifurca- jerarquia  anilisis rarquia
ciones) y super- geogrifico
ficie
Cuenca Primer or- 6 0 més 6rde- Mayor a 50 Primer 1:250 000 o-digit basin
den nes / Mayor a mil hectireas orden
700 km? (ha)
Subcuenca Segundo De 4 0 6 6rde- Entre 5mily Segundo  1:100 000 8-digit subbasin
orden nes / De 100 a 50 mil ha orden / 10-digit wa-
700 km?2 tershed
Microcuen- Terceror- De 1 a3 érde- De menos de  Tercer 1:20 000 10-digit water-
ca den nes/ De 10 a 3milhasta5 orden shed / 12-digit
100 km? mil ha subwatershed
" La correspondencia no es precisa pues la nomenclatura de este sistema es distinta.

La existencia de jerarquias no excluye la existencia de relaciones que cruzan distintos niveles

jerdrquicos, las cuales son esenciales para la adaptabilidad y permanencia del sistema (Cilliers,

2001). En un sistema de cuencas y al interior de cada una de ellas, el agua que corre por las

redes de drenaje es un elemento integrador y regulador de muchos de los procesos

ﬁsicoquimicos y ecolégicos al transportar energia, nutrientes, materia organica, sedimentos y

contaminantes (Jiménez y Faustino, 2006).

Si bien la interdefinibilidad de los componentes es la que imposibilita entender un sistema a

partir de la adicién de anilisis separados de sus componentes, esto tampoco quiere decir que

todo interactda con todo ni que todos los elementos estin conectados entre si de la misma

manera o con la misma intensidad (Garcia, 2009). Asi, la diferencia en las intensidades de
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interaccién entre elementos de un mismo sistema genera lo que se conoce como modularidad

(Schefter et al., 2012).

Lo anterior lleva a otra caracteristica de los sistemas complejos: sus [imiftes. Todo sistema
requiere limites para mantener una identidad estructural y funcional (Cilliers, 2001). En el caso
de los sistemas complejos, no obstante, tales limites no estin bien definidos debido a la gran
cantidad de interacciones entre multiples elementos de distintas jerarquias. De hecho, algunos
sistemas complejos no pueden definirse en términos espaciales o temporales, ya que sus
componentes pueden existir en miltiples puntos o escalas, estar conectados a distancia y ser
también componentes de otros sistemas (Cilliers, 2001). De esta manera, los limites o los
alcances del sistema también pueden ser determinados de forma subjetiva en funcién de los

propdsitos y posturas epistemoldgicas del observador (Cilliers, 1998; Garcia, 2006).

Tomando esto en cuenta, es posible decir que los sistemas complejos son mayormente
abiertos, en el sentido de que sus limites, mds que fronteras rigidas, son interfases con un
gradiente de conectividad o permeabilidad que posibilita tanto la funcionalidad de los
componentes del sistema como el intercambio de flujos (materia, energia e informacién) con

otros sistemas (Cilliers, 1998; Garcia, 2006).

Las cuencas y su gestién hidrica son excelentes ejemplos de la permeabilidad y extensibilidad
de sus limites socioecolégicos. Como ya he mencionado anteriormente, los limites de una
cuenca hidrogrifica corresponden al perimetro geogrifico demarcado por los parteaguas o
lineas de terreno elevado en un relieve, por lo que su delimitacién es principalmente espacial.
Naturalmente, sus interconexiones con otras cuencas se dan de muy distintas formas, tales
como a través del ciclo hidrolégico, los ciclos biogeoquimicos y los desplazamientos biolégicos.
Sin embargo, la gran mayorfa de las cuencas hidrogrificas en el planeta tienen algtin tipo de
presencia humana, por lo que sus limites e interconexiones naturales cambian de manera
importante al considerar los procesos humanos que ocurren en ellas y que, por tanto, las

reconfiguran.

Desde un enfoque hidrolégico, la extensibilidad de los limites de una cuenca como sistema
socioecolégico complejo se expresa por lo menos de dos maneras. La primera es a través de las
intervenciones que los humanos hacemos sobre ellas, las cuales afectan no solamente sus
caracteristicas geomorfoldgicas, hidrolégicas o ecolédgicas, sino también su relacién con otras
cuencas superficiales o subterrdneas (acuiferos). El ejemplo mas evidente es el de los trasvases,
obras hidriulicas de magnitud considerable que trasladan agua de una cuenca a otra, sea esta

adyacente o a cientos de kilémetros, para satisfacer la demanda hidrica de actividades
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econdmicas, energéticas o domésticas de la zona receptora, modificando considerablemente,

entre otros procesos, los ciclos hidrolégicos regionales (Shumilova e al, 2018).

También hay otro tipo de intervenciones humanas que generan conexiones hidricas entre
cuencas: un caso es el de las ciudades que obtienen agua de una cuenca y la vierten ya servida
en otra; el otro, menos evidente pero incluso mds importante, es el sistema global de
comercializacién de alimentos, el cual moviliza aproximadamente 1.26 billones (1263 - 10°) de

metros ctibicos de agua virtual al afio alrededor del mundo (Hoekstra y Chapagain, 2011).

La segunda manera en que los limites socioecolégicos de una cuenca trascienden aquellos
delineados por su parteaguas es cuando se consideran las interacciones de poder, identidad,
territorio y apropiacién entre los diversos actores involucrados en la gestién del agua
(productores, usuarios y administradores). A esta unidad de anlisis se le ha dado el nombre de

cuenca social o hidrosocial (Miranda Perales, 2016).

Ademds, la configuracion socioecolégica de una cuenca es el resultado de una historia de
evolucién que determina su estado pasado, actual y futuro (Cilliers, 1998), por lo que sus limites
temporales no se constrifien Gnicamente al momento actual en que se estudia o se hace una
gestion socioecoldgica de ella: resulta esencial comprender los procesos biofisicos y humanos
pasados que la han moldeado asi como aquellos procesos actuales que definirdn sus atributos

futuros.

Otro efecto de los bucles de retroalimentacién negativa y positiva, y de sus consecuentes
cadenas de causa-efecto, es el comportamiento impredecible de los sistemas complejos, llamado
dinamismo no lineal porque, en términos matemdticos de variables especificas, los cambios en el
comportamiento del sistema no son proporcionales a los cambios en el comportamiento de sus
componentes (Mitchell, 2011; Willy er al., 2003). Esto significa que un sistema complejo es un
ente en constante cambio, que se adapta y evoluciona como respuesta a las condiciones internas
y externas cambiantes. De esta forma, cuando hablamos de sistemas complejos en realidad
hablamos de entidades dindmicas cuya prediccion es muy dificil o imposible de realizar debido

a sus dindmicas no lineales.

El dinamismo no lineal también nos lleva a otra caracteristica de los sistemas complejos: su
funcionamiento lejos de un equilibrio entre estados de equilibrio alternativos. Es decir, aunque
hay variaciones y cambios constantes en sus componentes, normalmente es posible identificar
estados de equilibrio en el sistema que permiten que este mantenga sus funciones y atributos

bésicos (Chapin er al, 2009); también existen estados alternativos en los que estas funciones,
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atributos y estructura pueden ser radicalmente distintos (Bohérquez-Tapia y Eakin, 2012; Folke
et al., 2010).

Asi, los bucles de retroalimentacién positiva y negativa generan en el sistema un estado de
dinamismo entre equilibrios alternativos. Normalmente las retroalimentaciones negativas
mantienen al sistema dentro del estado actual de equilibrio, mientras que las positivas,
generalmente resultantes de cambios abruptos en condiciones internas o externas (también
llamadas perturbaciones), son las que pueden llevar al sistema a una transicién critica hacia
estado de equilibrio distinto (Scheffer er al, 2012). Dependiendo de la historia y de las
caracteristicas presentes del sistema, este puede tender mis a mantenerse en su estado de
equilibrio actual (ser més resiliente) o a ser “atraido” hacia un estado de equilibrio alternativo

(ser menos resiliente).

De este modo, la resiliencia de un sistema puede entenderse como su capacidad de conservar
sus atributos, funciones, estructura e identidad esenciales ante perturbaciones que puedan
llevarlo a un estado de equilibrio alternativo (Chapin er al, 2009; Escalante Semerena y Basurto
Hernindez, 2014; Folke ef al, 2010). Algunos de los elementos que juegan un papel en la
resiliencia de un sistema son la heterogeneidad, la interdependencia entre componentes de
distintos niveles (Cilliers, 2001), la conectividad modular (Walter A. Salas-Zapata er al., 2012;
Schefter ef al., 2012) y la redundancia funcional. Las tres primeras caracteristicas ya han sido
descritas anteriormente; la redundancia funcional, por su parte, se expresa de dos formas: algunas
estructuras modulares pueden tener mis de una sola funcionalidad o distintas estructuras
pueden cumplir la misma funcién en caso de ser necesario (Cilliers, 1998; Lane, 2006; Skyttner,

1996).

Es importante tener en cuenta, sin embargo, que la resiliencia de un sistema es relativa en
tanto que depende del tipo de perturbacién y de las caracteristicas del propio sistema, las cuales
determinan la robustez del estado de equilibrio en que se encuentra. Por ejemplo, un sistema
cuyos elementos estin altamente conectados y son homogéneos (con alta redundancia
funcional) parece ser més resiliente a perturbaciones locales de baja intensidad pues sus efectos
pueden ser reparados rdpidamente por mecanismos de remplazo funcional provenientes de
jerarquias superiores; este mismo sistema, sin embargo, es mis susceptible de llegar a una
transicion critica abrupta a nivel sistémico, pues es mis vulnerable a los efectos dominé en los
que, ante una eventual incapacidad de responder a perturbaciones locales, los efectos de estas
pueden esparcirse ripidamente a lo largo de todo el sistema. En contraste, un sistema con una

alta heterogeneidad de sus elementos y una alta modularidad tiene menor resistencia a
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perturbaciones locales (con lo que dichos médulos son més propensos a cambios graduales),
pero tiene mayor capacidad adaptativa ante perturbaciones sistémicas (Carpenter ef al, 2001;

Schefter et al., 2012).

Las formas en que todas las anteriores caracteristicas de complejidad pueden expresarse en un
sistema socioecoldgico son maltiples, variadas y dependientes del contexto. Esto ha dado lugar
a distintos marcos conceptuales de los sistemas socioecolégicos en funcién de la manera en que
se entienden las interacciones entre sus componentes biofisicos (B) y humanos (H) (Binder e
al., 2013): como dindmicas de presion, pulso e impacto antropogénico sobre los ecosistemas (H
— B) (Collins er al,, 2011; Diaz et al., 2015; Smeets y Weterings, 1999), como contribuciones y
amenazas de los ecosistemas al bienestar humano en forma de servicios (Daily, 1997; Diaz e al.,
2015; Pahl-Wostl ef al, 2010) y de peligros ambientales (Diaz er al., 2015; Pahl-Wostl ef al.,
2010; Turner ef al, 2003), respectivamente (B — H), y como bucles de retroalimentacién
positiva y negativa entre los cambios en las condiciones ecolégicas (resultantes tanto de
procesos naturales como antropogénicos) y la adaptacién social (en distintas dimensiones) a
dichos cambios (B < H) (Berkes y Folke, 1995; Chaﬂenger et al, 2018; Diaz et al, 2015;
Ostrom, 2009; Pahl-Wostl ef al., 2010; Scholz ef al,, 2011; Smeets y Weterings, 1999).

Aplicando las propiedades de los sistemas complejos a estas interacciones entre los
componentes biofisicos y humanos de un sistema socioecolégico, podemos reconocer que
existen mecanismos de retroalimentacién positiva y negativa entre ellos. Por ejemplo, las
actividades humanas propician cambios biofisicos en los socioecosistemas, los cuales a su vez
alteran las condiciones de bienestar humano; cuando estas alteraciones son percibidas
socialmente como positivas, se refuerza el comportamiento de estas actividades humanas (se
establecen hébitos en el nivel individual o se implementan politicas publicas que incentiven
tales actividades, por ejemplo); por el contrario, cuando las alteraciones son percibidas
socialmente como negativas, se buscan estrategias para limitar tales actividades humanas

(Collins et al., 2011; Diaz et al., 2015).

De este modo, podemos decir que los componentes biofisicos y humanos de un
socioecosistema son interdependientes entre si en el sentido de que, si bien la naturaleza en su
totalidad no depende de los humanos para su existencia (mientras que los humanos de ella si)
(Challenger er al., 2018), las interacciones entre ambos tipos de componentes han generado
procesos de coevolucién biocultural, de manera que en muchos sistemas productivos o de
manejo de recursos naturales las actividades humanas son factores importantes de creacién y

mantenimiento de su biodiversidad y de su funcionamiento ecolégico (Diaz er al., 2015).
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Todo lo anterior nos lleva a la nocién de sostenibilidad de los sistemas socioecolégicos.
Existen distintas nociones de sostenibilidad, cada una de ellas con distintas cargas epistémicas y
politicas (Hopwood er al, 2005; Walter Alfredo Salas-Zapata er al, 2011). Una de las maés
convencionales es la de desarrollo sostenible, entendido como la equidad intra- e
intergeneracional en la satisfaccién de las necesidades humanas o como un equilibrio entre las
dimensiones ambiental, social, econdémica y cultural del desarrollo. El desarrollo sostenible se ha
convertido en uno de los principales paradigmas del desarrollo a nivel mundial y ha resultado
un enfoque muy ttil para guiar las politicas ptiblicas hacia la aglutinacién de diversos asuntos de
interés publico como la seguridad alimentaria, el combate a la pobreza, el respeto a los derechos
humanos, la interculturalidad, la no discriminacién, la paz, la salud, la educacién y la

responsabilidad social (Naciones Unidas, 2015).

No obstante, uno de los principales supuestos del desarrollo sostenible es que las cuatro
dimensiones mencionadas anteriormente pertenecen a un mismo nivel de jerarquia sistémica, lo
cual es representado conceptualmente en un diagrama de Venn en el que las tres o cuatro
esferas son relativamente independientes entre si, interactdan solamente hasta cierto punto y
tienen el mismo tamafio (figura 1). Esto es impreciso desde un enfoque de sistemas
socioecoldgicos, ya que las dimensiones social, econémica y cultural no pueden existir “fuera”
de la dimensién ambiental, sino que emergen de esta dltima como subsistemas del que

necesariamente forman parte y dependen (Giddings er al., 2002).

C

De esta forma, la nocidén de desarrollo sostenible, basada en los fundamentos de las
economias ambiental y de los recursos naturales, conduce a la falsa suposicién de que es posible
sustituir procesos complejos biofisicos con procesos econdémicos o tecnoldgicos, por lo que se le
ha denominado sostenibilidad débil (Ayres et al., 2001; Biely er al., 2018). Dicho de otra manera,
el desarrollo sostenible sigue suponiendo que es posible un crecimiento econémico ilimitado
(desacoplado de la capacidad de carga de los ecosistemas y la biosfera) y que el desarrollo
convencional, definido y caracterizado por unos cuantos, es la dnica via de evolucion
progresiva para “mejorar” los niveles de vida humana (Gudynas, 2011). Asimismo, esta nocién
es instrumental y antropocéntrica, puesto que no considera los valores intrinsecos de la

naturaleza como un elemento clave de la equidad en el tiempo y en el espacio.

En contraste con las limitaciones conceptuales expuestas anteriormente, una segunda forma
de entender la sostenibilidad es lo conocido como sostenibilidad fuerte, la cual parte del supuesto
de que los sistemas econdmicos, politicos, tecnoldgicos y culturales son componentes de los

sistemas humanos, los cuales a su vez son componentes interdependientes de los sistemas
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ecolégicos, lo que implica que no pueden crecer més alld de los limites biofisicos del sistema en

que se encuentran Oﬁgum 2).

4 B

Ambiente

\ N\ Sociedad

- B

Figura 1. Dos conceptualizaciones bésicas de la nocién de sostenibilidad como

interaccion entre un subsistema biofisico y dos humanos. Elaboracidn propia.

A) El diagrama de Venn es la representaciéon més comuin del desarrollo sostenible, en
el que sus tres pilares mantienen una interseccién entre si, haciendo alusién al
equilibrio y conectividad entre ellos (irea de color gris). Una connotacién adicional
es que una buena parte de la economia y la sociedad pueden mantenerse y crecer
independientemente del ambiente (drea de color blanco), lo que es conocido como
desacoplamiento econémico-ambiental. B) Conocido como el “huevo de la
sostenibilidad”, el modelo de anillos concéntricos (EEA, 1999) establece una relacion
distinta entre los tres subsistemas: la economia es parte de la sociedad y por tanto
dependiente de ella; la sociedad, a su vez, es parte del ambiente y dependiente de él.
La implicacién de esto es que la economia no puede crecer ms alld de la capacidad
de la sociedad, a la vez que la sociedad no puede crecer mis alld de los limites

biofisicos del ambiente.

Una segunda implicacién del enfoque de sostenibilidad fuerte es el hecho de que los procesos
y elementos de los sistemas humano y ecoldgico (lo que se conoce por “capital” natural,
econdmico, tecnoldgico, cultural y social) no son sustituibles entre si, por lo que las
innovaciones tecnoldgicas y las compensaciones econdémicas a dafios ambientales no pueden
remplazar la multiplicidad de beneficios que la naturaleza aporta a las personas (Ayres e al.,
2001). Ms atn, una vez degradado o agotado el capital natural (es decir, cuando se pasa el
umbral de resiliencia de un sistema socioecoldgico), le resulta mucho mis dificil recuperarse en

periodos cortos de tiempo y a condiciones similares a las originales, por lo que resulta esencial
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identificar las disyuntivas entre el desarrollo econémico y la integridad ecoldgica para tomar
decisiones que eviten la degradacién irreversible de los ecosistemas (Cavender-Bares er al.,

2015).

. Sistema soci bgi | : |
§ Sistema socioecoldgico . Otros sistemas
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Figura 2. Conceptualizacién bésica de un sistema socioecoldégico. Elaboracidn propia.

Una tercera nocién de sostenibilidad también tiene que ver con la equidad, pero desde una
perspectiva de justicia ambiental y ecolégica, entendida la primera como el respeto de los
derechos humanos a un ambiente sano a partir de la distribucién equitativa de los costos y
beneficios ambientales, y la segunda como el reconocimiento de la naturaleza como sujeto
poseedor de derechos y valores intrinsecos, independientes de la valoracién que los humanos
podamos darle (Diaz ef al., 2015; Gudynas y Acosta, 2011). Esta visién, la cual estd mas cercana
a las nociones de Buen Vivir ligadas a las cosmovisiones de los pueblos originarios andinos y a
las criticas académicas y sociales al desarrollo (Gudynas, 2014; Gudynas y Acosta, 2011;
Vanhulse, 2015), plantea la posibilidad de una vida plena basada en una “relacionalidad”
reciproca entre los seres humanos y de estos con la naturaleza, de la cual forman parte
(Chassagne, 2018); de esta manera, no puede hablarse del Buen Vivir de unos a costa del “mal
vivir” de otros (Albo, 2009).

Por dltimo, desde un enfoque de sistemas socioecoldgicos complejos, la nocién de
sostenibilidad estd asociada a su resiliencia para mantenerse en estados de equilibrio

socioecolégico deseables (Berkes y Folke, 1995; Lopez-Ridaura e al, 2002). Sin embargo, la
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resiliencia de un sistema puede no siempre ser lo deseable; por ejemplo, en asuntos en los que
pareciera haber un acuerdo mis o menos general sobre su indeseabilidad, por ejemplo la
corrupcién o la pobreza, existen bucles de retroalimentacién negativa que mantienen al sistema
“pobreza” o “corrupcién” con una alta resiliencia ante intentos sociopoliticos de transformarlos
o eliminarlos. En estos casos, la bisqueda de la sostenibilidad podria interpretarse como el
interés de reducir la resiliencia de un sistema cuyo estado de equilibrio actual es indeseable para

llevarlo hacia un estado alternativo deseable (figura 3).

Alta resiliencia Baja resiliencia

2 2

\. /

Figura 3. Representacién basica de la resiliencia de un sistema complejo. Elaboracion

propia.

A. Una alta resiliencia es entendida como la capacidad de un sistema (S) de regresar a un
estado de equilibrio original o similar al original (1) ante presiones o cambios de alguna
condicién interna o externa (P) que lo lleven hacia un estado alterno (2). B. Una baja
resiliencia, por su parte, la incapacidad del sistema (S) de mantenerse en su estado de
equilibrio original (1) ante un cambio en alguna condicién (P’), resultando en la
transicién hacia un estado de equilibrio alterno (2). La resiliencia no solo estd en
funcién de las caracteristicas propias del sistema sino de la intensidad de los cambios:

entre mayor sea el cambio (P’), menor es la resiliencia de un sistema a ese cambio.

Ademis, lo que es deseable para unos puede no serlo para otros, por lo que, si bien el
concepto de resiliencia puede considerarse neutro, su buisqueda no estd exenta de valoraciones e
intereses muy diversos (Cavender-Bares ¢f al, 2015). Asi, por ejemplo, para algunos el ideal
social puede ser el desacoplamiento entre la humanidad y la naturaleza, mientras que para otros
puede ser su integracién en diversos ambitos de la vida humana. Regresando a las dimensiones
del desarrollo sostenible, lo anterior nos lleva a considerar que es imposible maximizar todos sus
atributos (por ejemplo, productividad econémica, integridad ambiental y equidad social) por
incompatibilidades entre ellos, lo que genera disyuntivas sociales sobre qué atributos son mads
deseables (Cavender-Bares et al., 2015).
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Aunque las tres nociones anteriores parecen tener racionalidades e instrumentaciones muy
distintas e incluso contrarias, quizi es posible tomar elementos de cada una de estas nociones
para construir propuestas de proyectos sociopoliticos, basadas tanto en la teoria de los sistemas
complejos como en racionalidades ecosociocéntricas, que nos permitan entender y propiciar
procesos de sostenibilidad socioecolégica. En este sentido, la nocién de sostenibilidad en la que
fundamento este estudio es la de un proceso dindmico de resiliencia socioecoldgica y justicia
ambiental y ecoldgica, en el que la politica, la economia y la tecnologia son elementos clave del bienestar
humano pero estdn limitados por la capacidad de carga de los socioecosistemas en los que se encuentran

inmersos.

1.2 Gobernanza como enfoque sociopolitico de la gestién hidrica

Como se comentd en el apartado anterior, algunos elementos de los sistemas complejos
tienen mayor conectividad que otros (Garcia, 2009). En el caso de los socioecosistemas, uno de
ellos es el agua, un componente altamente dinimico que funciona como canal de conduccién
de flujos de materia, energia e informacién entre subsistemas biofisicos y humanos en distintos
niveles jerarquicos (] iménez y Faustino, 2006), similar al concepto de “interpenetraciones” entre

jerarquias sistémicas de Cilliers (2001).

Ademis de ser esencial en muchos procesos biofisicos de gran importancia para los sistemas
biolégicos y ecoldgicos (transporte de nutrientes, fotosintesis, regulacién climdtica y
degradacién de contaminantes, entre otros), el agua es utilizada para muy diversos propdsitos y
funciones humanas como el consumo personal, las actividades domésticas, la navegacion, la
recreacién, la limpieza y el transporte de desechos, la generacién de energia eléctrica, las
actividades productivas (extraccién minera, pesca, acuicultura, producciéon agropecuaria e
industrial) y la mercantilizacién (Romdin-Jiménez er al, 2011). Por tanto, es clave para el
desarrollo humano individual y civilizatorio, la seguridad alimentaria (Departamento de
Asuntos Econdmicos y Sociales de las Naciones Unidas, 2014; Grupo de alto nivel de expertos,
2015; OPS y OMS, 1999), las actividades econdmicas (Grey y Sadoff, 2007) y la existencia de

una ciudadania plena y democritica (Helfrich, 2000).

A pesar de su gran importancia socioecoldgica, y también debido a ello, existen numerosos
problemas asociados al agua, entre los que destacan el estrés hidrico, la contaminacién de
cuerpos de agua superficiales y subterraneos, el aumento de la frecuencia e intensidad de riesgos

hidrometeoroldgicos (tales como inundaciones y sequias) asociados al cambio climético y los

37



Sostenibilidad y gobernanza hidrica

conflictos sociopoliticos asociados a su apropiacién y uso. Son multiples los factores que
generan y agudizan estos problemas, tales como el crecimiento demogrifico, la urbanizacion
no planificada, la creciente demanda de agua para la produccién agricola e industrial, los
cambios de hébitos en el consumo, la mercantilizacién del agua, la segregacién y marginacién
socioecondmica, la contaminacidn y sobrexplotacion de fuentes de abastecimiento y el cambio

climatico (Martinez-Austria, 2013; Sivakumar, 2011; Willaarts et al.,, 2014).

La interaccion entre estos y otros factores ha aumentado la vulnerabilidad hidrica de diversos
sectores sociales (Avila Garcia, 2008; Martinez-Austria, 2013), la cual, por su potencial de riesgo
y magnitud de sus consecuencias, presenta cada vez una mayor preocupacién y prioridad a
nivel global (Naciones Unidas, 2016). La vulnerabilidad hidrica puede entenderse como una
condicién en que un grupo social tiene poca capacidad de adaptarse a riesgos ambientales,
socioecondémicos y de salud publica que amenacen su integridad, entre los que figuran un
acceso limitado a agua potable, enfermedades causadas por el consumo de agua contaminada,
impactos negativos de los fendmenos hidrometeorolégicos extremos y el deterioro
socioambiental en general (Avila Garcia, 2008; Martinez-Austria, 2013). Un aspecto importante
de la vulnerabilidad es que no es natural, sino socialmente construida por los sistemas
sociopoliticos (fuerzas del Estado, del mercado y de la sociedad civil) que determinan la
disponibilidad diferenciada de oportunidades y de recursos materiales y simbolicos para diversos

grupos sociales (Soares e al, 2015).

El enfoque con que generalmente se ha intentado atender las necesidades de abastecimiento
de agua a las poblaciones y actividades humanas, asi como resolver muchos de los problemas
mencionados anteriormente, ha sido a través de soluciones tecnoldgicas y medidas econémicas
que buscan satisfacer la demanda de agua y mitigar los impactos negativos de su uso, o
externalidades, mediante infraestructura y tecnologia de extraccion, transporte, optimizacién y
tratamiento de agua (desalinizacién de agua marina, trasvases, potabilizacién y tratamiento de
aguas residuales) y mediante la regulacién econdémica a través de sistemas de precios y
mecanismos financieros (Paré, 2012a; Santacruz de Ledn, 2010; Swyngedouw ef al,, 2016). La
implementacién de infraestructura extractiva y de transporte de agua suele generar impactos
socioambientales negativos en las cuencas donde se realiza; ello, aunado a modelos de gestion y
demanda del agua a través de la mercantilizacién del agua y privatizacién de la provisién de

servicios, limita el cumplimiento del derecho humano al agua (Swyngedouw er al., 2016).

Esto nos lleva a la dimensién sociopolitica de la problematica del agua: son inevitables los

conflictos de valoraciones e intereses sobre la prioridad de diversos usos que se le dan al agua,
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especialmente a la dulce, en funcién de que esta es un recurso limitado en el nivel local y
regional. Igualmente, existen interpretaciones y valoraciones distintas del agua como recurso
para los humanos, ya sea como un recurso de uso comtin o como un bien susceptible de ser

privatizado, extraido en grandes volimenes y mercantilizado (Swyngedouw ef al., 2016).

Asi, aunque es comin que se aluda a la escasez como uno de los principales problemas
asociados al agua (Santacruz de Ledn, 2010), en muchos contextos los problemas del agua estin
en realidad ligados a la distribucién de los beneficios y costos asociados a su acceso, utilizacion y
desecho (Paré, 2012a). Esto puede traducirse en preguntas como: ;quién tiene derecho al uso o
al control del agua?, ;quién no lo tiene?, ;quién decide quién tiene derecho y quién no?, ;quién
se beneficia de decisiones y politicas publicas tales como los trasvases, las reservas de agua, las
privatizaciones y el destino de las aguas servidas? y s;quién resulta perjudicado? (Swyngedouw,
2009; Swyngedouw e al, 2016). Con “uso” del agua podemos entender el acceso a ella, su
extraccion, su explotacién comercial y la descarga de contaminantes a ella, mientras que con
“control” entendemos su manejo, su exclusiéon o su enajenacion (Schlager y Ostrom, 1992;

Sikor et al., 2017).

Lo anterior ha conducido a diversas formas de priorizacién institucionalizada de los distintos
usos econdmicos, sociales y ecoldgicos del agua (Delgado Ramos y Avila Calero, 2014; OECD,
2015b; Swyngedouw ef al., 2016), asi como a la vulneracién de derechos humanos como el del
acceso equitativo a agua segura (suficiente, saludable, aceptable y asequible) para los usos
personal y doméstico (consumo, preparacién de alimentos, higiene y saneamiento) (Naciones
Unidas, 2010), el del acceso a un ambiente sano (Estados Unidos Mexicanos, 2017) y el de la
autonomia de los pueblos indigenas en el manejo de su territorio y recursos naturales
(Declaracién de las Naciones Unidas sobre los derechos de los pueblos indigenas, 2007). La
misma escasez, incluso, se ha convertido en un discurso a favor de la privatizacién de los
servicios publicos de agua potable y saneamiento (Delgado Ramos, 2015b; Kaika, 2006;

Swyngedouw er al., 2016).

Otro problema sociopolitico ligado al agua es la relacién entre comunidades a lo largo de las
cuencas, pues las actividades humanas realizadas en las partes altas de las cuencas suele incidir
negativamente en la calidad y disponibilidad de agua para las comunidades ubicadas en las
partes bajas, como resultado de procesos de transformacién ambiental como los cambios de uso
de suelo, la descarga e infiltracién de contaminantes en cuerpos de agua superficiales y
subterrineos, respectivamente, y el desvio de volimenes de agua para usos diversos. Ello,

aunado al reciente paradigma de la seguridad hidrica de poblaciones y naciones en términos de
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la disponibilidad y el acceso a agua y de riesgos hidrometeorolégicos, sanitarios y geopoliticos,
ha propiciado agendas de seguridad puiblica o nacional que definen reglas inequitativas sobre el

uso y el acceso al agua (Maganda, 2016).

La nocién de cuenca social, presentada en el apartado anterior, resulta mis pertinente si se
considera que en ella no solamente estin involucrados distintos actores (productores, gestores y
usuarios del agua), sino que estos se apropian de manera distinta del espacio de la cuenca y de
sus recursos, manteniendo entre si relaciones de poder, identidad y territorio, lo que genera un

dinamismo entre estados de conflicto, convivencia o cooperacién (Miranda Perales, 2016).

De esta manera, los procesos de cambio ambiental, que normalmente se han abordado desde
enfoques ecolégicos o hidroldgicos (como es el caso de los balances hidricos de las cuencas y los
acuiferos o la disponibilidad de agua potable en una regién), nunca son sociopoliticamente
neutrales (Swyngedouw er al., 2016). Esto se debe a que las decisiones relativas a la gestion del
agua dificilmente benefician a todos los sectores sociales por igual, pues son frecuentes las

disyuntivas entre las condiciones biofisicas y sociales (Cavender-Bares ef al, 2015).

Asi, algunos grupos sociales salen més beneficiados que otros, de la misma forma en que
tampoco se distribuyen de manera equitativa los costos o impactos negativos de tales decisiones.
Y, puesto que la légica de mercado ha penetrado en muchas politicas sociales y ambientales en
forma de instrumentos econdémicos y financieros, normalmente los sectores mds afectados y
menos beneficiados son aquellos con desventaja econémica y marginacioén social. Todo lo
anterior nos permite entender la contradiccién entre, por un lado, el interés internacional de
garantizar un manejo sostenible y equitativo del agua (Naciones Unidas, 2015) y, por otro, las
politicas publicas locales y nacionales que han contribuido a muchos de los problemas hidricos
(Paré, 2012a).

Considerando todo lo anterior, podemos hablar de la problemitica del agua como un
conjunto de interacciones entre problemas complejos ligados a la sostenibilidad socioecolégica,
en términos de las tres nociones exploradas en el apartado anterior. Por un lado, un enfoque
ecolégico politico pone de manifiesto que muchas decisiones relativas a la distribucién y al
control del agua (incluso aquellas enmarcadas en la seguridad hidrica) limitan
considerablemente la posibilidad de una equidad intrageneracional y de un cumplimiento de los
derechos humanos; ademais, el aumento de la demanda del recurso hidrico y la disminucién de
la capacidad de carga cualitativa y cuantitativa de los cuerpos de agua continentales representa

un reto a la equidad intergeneracional.
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Por otro lado, estos mismos problemas, mis otros ya mencionados, generan una alta
vulnerabilidad hidrica, lo que puede traducirse en una disminucién de la resiliencia
socioecoldgica (es decir, de los ecosistemas y de las poblaciones humanas) ante fenémenos de
cambio local, como las alteraciones de los ciclos hidrolégicos y las reconhguraciones

geopoliticas, y de cambio global, como el cambio climitico.

Debido a la inherente caracteristica sociopolitica de la problemitica del agua, diversos
autores y organizaciones han sostenido que la llamada crisis de agua a nivel mundial es
principalmente una crisis de gobernanza (GWP, 2000a; IFC, 2012; UNDP, 2004; Unesco
WWAP, 2003) Asi, en el d4mbito de la sostenibilidad de sistemas socioecoldgicos, el
componente institucional (entendido como las reglas y acuerdos establecidas y en uso) adquiere
un significado especial pues es el que regula las interacciones entre los aspectos humanos
(actores sociales, actividades humanas, infraestructura y sistemas de conocimiento, por ejemplo)
y de estos con los elementos biofisicos de su contexto (recursos, ecosistemas y beneficios
ecosistémicos) (Ostrom, 2009, 2011b). Este componente institucional puede ser entendido

como un sistema de gobernanza socioecolégica.

La gobernanza, mis que un modelo tedrico concreto, es un concepto amplio con multiples
significados y en construccién (Arellano Gaule er al, 2014) que engloba las diversas formas en
que pueden configurarse los arreglos institucionales y redes de interacciones (Rhodes, 2007;
Stoker, 1998) entre multiples actores sociales o grupos de interés, en donde ocurren procesos de
deliberacién, toma de decisiones y desarrollo de acciones sobre asuntos de interés comiin
(Aguilar, 2010; Arellano Gault ef al., 2014; Kooiman, 2003; Prats Catal6, 2005). La nocién de
actores sociales (utilizado de forma sinénima a stakeholders, en inglés) hace referencia a todas
aquellas personas u organizaciones que tienen algin tipo de relacién con un asunto o
problemitica comin, ya sea porque la afectan, porque son afectados por ella o porque tienen
algiin interés directo o indirecto; por ejemplo, cuando tienen algo que ganar o que perder en el

proceso (Banville er al., 1998).

Es posible hablar de distintas formas de gobernanza en funcién de la jerarquia y
direccionalidad de las interacciones entre los actores involucrados. La mas comun hasta la
segunda mitad del siglo XX ha sido una gobernanza vertical basada en la administracion
publica directiva y monopélica del Estado, asociada al concepto de gobernabilidad (Aguilar,
2010; Prats Catald, 2005). Esta forma paulatinamente se ha ido reconfigurando hacia formas

mds policéntricas como son las denominadas gobernanza democritica, participativa o
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colaborativa, en las que el Estado juega un papel de interlocutor con otros actores o poderes de

la sociedad.

La nocién de gobernanza es aplicable a distintas escalas y niveles de interaccién y decisiéon
humana, ya sea a organizaciones individuales, a comunidades (localizadas geograficamente o
virtuales; Brint, 2001) o a configuraciones geopoliticas locales, nacionales o internacionales.
Dada tal diversidad, los actores sociales pueden ser individuos, naciones u organizaciones
comunitarias, publicas, privadas o mixtas, mientras que las relaciones pueden ser formales
(Aguilar, 2010; Ansell y Gash, 2008) o informales (Kooiman, 2003) y los procesos de toma de
decisiones pueden ser jerdrquicos, horizontales, colaborativos, auténomos (Kooiman, 2003) o
policéntricos (Arellano Gault er al, 2014). Los asuntos de interés comtn son aquellas
situaciones, problemas, necesidades, intereses o proyectos que resultan relevantes para los
actores sociales involucrados porque los afectan, positiva o negativamente, directa o

indirectamente.

En el 4mbito de los asuntos puablicos, por ejemplo, la gobernanza hace referencia a maneras
de gobernar los asuntos de las sociedades que trascienden la decisién y accién gubernamental al
involucrar a otros actores sociales (Innerarity, 2011; Rhodes, 2007; Serna de la Garza, 2010;
Stoker, 1998) cuya influencia y grado de participacién varfa en funcién de las relaciones de

poder y los intereses de los involucrados (Cornwall, 2008; Nuijten, 2005).

Ello no significa, sin embargo, un debilitamiento del Estado ni la desapariciéon de sus
responsabilidades (Rhodes, 2007), sino una reconfiguracién de sus funciones y enfoques para
pasar de la regulacién jerirquica, la gestién directiva y la ejecucién de programas al
fortalecimiento de capacidades, el establecimiento de reglas que faciliten los mecanismos de
cooperacién y la mediacién de los conflictos que puedan surgir (Aguilar, 2010; Lerner ef al.,
2012). Asi, un estudio de los sistemas de gobernanza se enfoca principalmente en identificar
quiénes toman las decisiones, por qué pueden tomarlas, cémo lo hacen y de qué forma se hacen

responsables de tales decisiones (Arellano Gault er al, 2014).

Las formas de gobernanza pueden ser muy variadas. En una democracia representativa, por
ejemplo, las decisiones generalmente son definidas e instrumentadas por el gobierno, siendo la
representatividad un contrato entre los representantes elegidos y las personas que los eligen para
que los primeros acttien en lugar de los segundos; esto no excluye la posibilidad de la incidencia
directa por parte de actores especificos a través de distintas formas de participacién (Pachano,
2010). Otra forma de gobernanza es la organizacion ejidal, en la que las decisiones principales

se toman en la Asamblea General, mientras que el Comisariado es el que se encarga de tomar
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decisiones especificas para ejecutar las acciones derivadas de las decisiones generales (Bray er al.,

2006).

Dentro de esta diversidad de gobernanzas también puede ubicarse el neoliberalismo como
una forma descentralizada de decisiones, cuya tendencia es la reduccién de la presencia del
Estado en la arena econdémico-social para dar mayor poder a fuerzas individuales basadas en los
principios de la economia neocldsica. Esta forma particular de gobernanza ha sido criticada,
entre otras razones, por la omisién de las diferencias sociales, econémicas, politicas y culturales
que imposibilitan una interaccién justa entre distintos actores socioeconémicos, resultando
finalmente en formas oligirquicas de decision. En el dmbito de los asuntos socioecoldgicos, la
Ecologia Politica han sido una de las corrientes més criticas en este sentido (Delgado Ramos,

2015a; Swyngedouw, 2009; Toledo, 2015).

Kooiman (2003) también hace una distincion entre tres érdenes de gobernanza: El primero
es entendido como proceso en el que los actores intentan resolver problemas o crear
oportunidades conforme se van presentando en un contexto de complejidad, dinamismo y
diversidad. El segundo orden tiene como principal objetivo el cuidado y mantenimiento de los
aspectos institucionales. Por su parte, el tercero, que denomina metagobernanza, estd basado en
preconcepciones normativas de tipo sociopolitico respecto a cémo debieran operar los arreglos

institucionales en funcién de capacidad de respuesta y desempefio.

Desde un enfoque de sistemas socioecoldgicos, se reconoce cada vez méis que muchos de los
problemas sociales y ecolégicos son complejos y con un alto grado de incertidumbre
(Funtowicz y Ravetz, 1994), por lo que la capacidad de un solo actor social (por ejemplo el
gobierno) es insuficiente para solucionar dichos problemas (Agranoff y McGuire, 2004
Aguilar, 2010; Serna de la Garza, 2010), especialmente aquellos que son altamente inestables,

dificiles de definir y sociopoliticamente complejos (Balint, 2011; Rittel y Webber, 1973).

Asi, se ha sugerido que la capacidad de respuesta a los problemas complejos de una sociedad
cada vez mis dindmica, compleja y difusa (Gibbons, 2000), en la que no es posible (o deseable)
que el Estado tenga toda la capacidad y autoridad para resolver dichos problemas, puede verse
mejorada con la complementariedad de multiples perspectivas, valores y sistemas de
conocimiento (Shiroyama e al, 2012; Tengt er al, 2017). La complementariedad de los
sistemas de conocimiento incluye procesos como la investigacion transdisciplinaria (Bunders e
al, 2010; Luks y Siebenhiiner, 2007), el didlogo de saberes (Leff, 2004) y la gobernanza de

conocimientos (Clark, van Kerkhoff, ef al., 2016; van Buuren, 2009).
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Por supuesto, la gobernanza tiene retos propios de los procesos participativos multiactorales,
por lo que es de suponer que requiere ciertas condiciones para superarlos. Por un lado, una
excesiva descentralizacién de las decisiones puede generar resultados fragmentados y poco
representativos de los intereses de todos los involucrados (Lockwood, 2010), asi como
problemas de rendicién de cuentas cuando no hay claridad en las responsabilidades de cada
involucrado (Stoker, 1998). Esto tiene el riesgo de generar incertidumbres que puedan ser
aprovechadas por algunos actores para beneficiar sus intereses particulares a expensas de la
colectividad (Lockwood, 2010). Ante ello, resulta importante definir mecanismos de
transparencia que permitan hacer evidente, a través de la difusién proactiva y por demanda,
informacién clara, relevante, completa, precisa y confiable sobre quiénes participan en las
decisiones, cudles son los razonamientos detrds de ellas, qué responsabilidad tiene cada actor
involucrado, cémo se utilizan los recursos publicos y qué resultados han generado las decisiones

(Fox, 2007; Lockwood, 2010).

Para lograr una verdadera rendicidn de cuentas, sin embargo, no solo es necesaria la
disponibilidad de informacién, sino que se requieren mecanismos que aseguren la posibilidad
de que los interesados exijan explicaciones, de que los responsables produzcan respuestas
satisfactorias (Graham er al., 2003; Keping, 2018) y que, ante malas pricticas o incumplimiento
de responsabilidades, puedan establecerse sanciones a los responsables o compensaciones a los
afectados (Fox, 2007). Tales mecanismos pueden ser horizontales (ligados al acceso a la
informacién y a las auditorfas de gestion), sociales (en donde los agentes sociales tienen el poder
de revelar, investigar y producir informacién relativa al comportamiento institucional, como
son los monitoreos comunitarios y las movilizaciones sociales) y transversales (espacios
especificos para ello, tales como los érganos de gobierno y los comités de vigilancia y

seguimiento) (Isunza Vera, 2013).

Otro reto comtin son las asimetrias, las agendas ocultas, los conflictos y las relaciones de
poder entre los involucrados (Agranoff, 2006; Arellano Gault er al, 2014; Stoker, 1998). Las
asimetrias entre involucrados estin dadas, inicialmente, por las diferencias entre sus propias
condiciones politicas, socioeconémicas, culturales y ambientales, pero pueden ser mantenidas o
aumentadas dentro de los mismos procesos de gobernanza al no ser consideradas (por ejemplo,
cuando se convoca a asambleas en sitios poco accesibles para actores en desventaja
socioeconémica o cuando los espacios no son cultural- o politicamente neutros). Las relaciones
de poder, por su parte, pueden entenderse como la interaccién dindmica entre las capacidades

de incidencia de cada uno de los actores sobre los campos de accién de otros actores, en funcion
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de sus recursos estratégicos disponibles (alianzas, favores, informacién, dinero, posiciones, entre
otros) y de las condiciones institucionales o estructurales que definen la influencia de cada

recurso sobre un asunto o dmbito en particular (Korpi, 1985; Nuijten, 2005; Wolf, 1990).

Para reducir la incidencia de conflictos, asimetrias y relaciones de poder, se ha sugerido la
importancia de establecer reglas estructurales que promuevan la distribucién del poder, de los
costos y de los beneficios entre los participantes (Carr er al, 2012) asi como el respeto y
atencién a todos los derechos, valores y orientaciones ideolégicas (Lockwood, 2010). Esto
implica compensar, dentro del mismo proceso de gobernanza, las desventajas politicas,
socioeconémicas, culturales y ambientales de los actores mas marginados, de modo que puedan
participar cabalmente, incidir en las decisiones, obtener los beneficios derivados de ellas e
incluso influir en la modificacién de las reglas con que se desarrolla el mismo proceso de

gobernanza (Lockwood, 2010).

Los procesos participativos que permiten compartir responsabilidades y liderazgo o que
generan oportunidades para incidir en la toma de decisiones son clave para el empoderamiento
individual y colectivo. Este puede ser entendido como un atributo relacional y psicolégico de
los actores sociales, traducido en el grado de poder, control y conciencia critica que un actor
social percibe que tiene sobre su entorno y otros actores sociales, como resultado de sus
relaciones de interdependencia estos tiltimos (Conger y Kanungo, 1988; Zimmerman, 2000).
Algunas maneras en que se refleja el empoderamiento es a través de la efectividad en la
obtencién y el manejo de recursos, la generacién de redes y alianzas, y la participacién en

niveles superiores de organizacién (Zimmerman, 2000).

Por otro lado, la falta de claridad, rendicién de cuentas y de mecanismos para reducir las
asimetrias y las relaciones de poder llevan a otro reto importante de los sistemas de gobernanza:
su (posible falta de) legitimidad. Esta podemos entenderla como la condicién de aceptacién y
justificacién de la validez de una institucién (organizacion, regla compartida, proceso o
decision) por parte del sistema social en el que estd inmersa (Bernstein y Cashore, 2007;
Dowling y Pfeffer, 1975) con respecto a su derecho a establecer reglas, asegurar su
cumplimiento y tomar decisiones sobre un asunto o dmbito especifico (Buchanan y Keohane,
2006). De este modo, la legitimidad no es un atributo inherente a un objeto o a un sujeto, sino
que es relacional, pues depende en gran medida de la percepcién o el juicio de un tercero sujeto
externo (Buchanan y Keohane, 2006). Asi, la existencia de marcos legales o mandatos

democriticos determinan la legalidad del sistema, pero su legitimidad depende del
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reconocimiento o aceptacién por parte tanto de los actores involucrados como de grupos

externos (Keping, 2018; Ostrom, 1990).

Considerando lo anterior, parecen ser varios los factores que determinan la legitimidad de un
sistema de gobernanza: la forma en que se establecen las reglas constitutivas, colectivas y
operativas (Ostrom, 2007), la herencia de derechos histéricos (Lockwood, 2010), la integridad
moral por la inexistencia o por la declaracion de conflictos de interés o sesgos (Lockwood,
2010); la congruencia de las decisiones tomadas con respecto a los objetivos del sistema social
en que se desarrolla (Dowling y Pfeffer, 1975; Lockwood, 2010); la participacién inclusiva,
directa o indirecta (Graham er al, 2003) de una diversidad de actores (Cash er al., 2002) con
legitimidad propia (Lockwood, 2010); la maximizacién del consenso (Keping, 2018) vy el
conocimiento de que las decisiones se toman de manera estructurada, clara y basada en

evidencia (Carr ef al, 2012).

Otro reto de la gobernanza en sistemas socioecolégicos complejos tiene que ver con que no
es posible tener maximizados todos sus atributos (sociales, econdémicos y ecolégicos, por
ejemplo), lo que generalmente crea disyuntivas sobre qué atributos son mds deseables. Esto
representa un reto importante en la toma de decisiones sobre asuntos donde estin involucrados
muiltiples actores sociales (tales como el manejo de los bienes comunes, las politicas publicas, la
vida de las organizaciones o las negociaciones internacionales) con marcos de entendimiento,
formas de valoracion e intereses distintos (Aguilar, 2010), de manera que lo deseable para

algunos actores puede ser indeseable para otros (Cavender-Bares ef al., 2015; Diaz ef al., 2015).

Se ha sugerido que los objetos y sujetos “de frontera” o “puente” pueden ayudar a superar estas
dificultades. Los objetos de frontera son artefactos que pertenecen, al menos en parte, a dos o
mas realidades sociales distintas (cosmovisiones, disciplinas, sujetos) y que, por ser un elemento
comun entre ellas, articulan significados y perspectivas multiples (Akkerman y Bakker, 2011).
Ejemplos de ellos son los marcos tedricos interdisciplinarios (Partelow, 2016), los asuntos de
interés comtin o los registros de informacién compartida (Akkerman y Bakker, 2011). En el
caso de los sujetos de frontera, son personas u organizaciones intermediarias que generan y
hacen uso de objetos de frontera para facilitar la comunicacién, interaccién y colaboracién
entre actores diversos y hasta antagénicos, manteniendo su integridad en el proceso (Berkes,

2009; Clark, Tomich, ef al., 2016; O’Mahony y Bechky, 2008; Rathwell y Peterson, 2012).

La deliberacion abierta es central para generar objetos de frontera clave, como lo son los
marcos comunes de entendimiento y aprendizaje mutuo (Koebele, 2015), que ayuden a definir

puntos de acuerdo en los que haya un equilibrio entre costos y beneficios para los distintos
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involucrados (Ansell y Gash, 2008; Dietz ef al., 2003; Innes y Booher, 2010). Tales procesos, sin
embargo, requieren dedicacién de esfuerzo, tiempo y recursos (Agranoff, 2006; Osborne, 2010;
Scott, 2015), lo que puede limitar la capacidad de respuesta ante problemas que requieren ser

atendidos de manera urgente (Koontz y Thomas, 2006).

Otro de los importantes retos es la participacion: si bien es un elemento fundamental de la
gobernanza, existen numerosas formas en que distintos actores sociales participan (Cornwall,
2008). Las mds comunes suelen estar asociadas a mecanismos donde los involucrados reciben
informacién sobre las decisiones tomadas (y, por tanto, tienen nula influencia en las decisiones)
y donde los involucrados pueden opinar, mediante consulta en momentos especificos, sobre un
conjunto determinado de opciones previamente seleccionadas (y donde la mayoria de opinién
puede o no ser vinculante para los responsables). Estas formas de participacién han sido
criticadas ya que, en lugar de tener propésitos de inclusién y democracia, pueden ser utilizadas
como medios de manipulacién, legitimacién de decisiones ya tomadas y perduracién de las

relaciones de poder (Arnstein, 1969; Cooke y Kothari, 2001).

También hay formas de participacién consideradas mas genuinas, en las que los distintos
involucrados, directos o indirectos, pueden tener influencia sobre las decisiones, ya sea desde la
definicién del asunto de interés comiin y de los mecanismos constitutivos del sistema de
gobernanza o en etapas posteriores como en la planeacién, la implementacién y la evaluacién
de los procesos de gestion puablica (Arnstein, 1969; Pretty, 1995). En este sentido, la colaboracidn
en la gobernanza es una forma de participacién funcional, interactiva y de poder delegado
(Arnstein, 1969; Pretty, 1995) que implica una basqueda de acuerdos, a través del didlogo y la
resoluciéon de conflictos (Ansell y Gash, 2008; Ostrom, 1990) respecto a la generacién de
objetivos comunes y la contribucién de recursos (capital social, informacién, infraestructura,
capacidad operativa y capital financiero, entre otros) (Ansell y Gash, 2008; Kapucu ef al., 2009)

para generar beneficios a todas las partes involucradas.

Asi, una gobernanza colaborativa se basa en la distribucién social (aunque no necesariamente
equitativa) de los beneficios y los costos (o los derechos y las responsabilidades) de las decisiones
(Emerson y Nabatchi, 2015). Se ha sugerido que los procesos colaborativos pueden contribuir a
generar conflanza mutua, una mayor legitimidad de las decisiones (Scott, 2015) y aprendizaje
social mutuo (Agranoff, 2006). Las formas colaborativas de gobernanza, como lo es la accién
colectiva ante asuntos de interés comun, contribuyen a la generacién de capital social al interior

del colectivo participante.
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El capital social es un concepto general que engloba una diversidad de atributos y procesos de
las redes de relaciones sociales (Adler y Kwon, 2002). De acuerdo algunos autores (Adler y
Kwon, 2002; Birner y Wittmer, 2000; Portes, 2000), en la teorfa sobre capital social existen dos
corrientes complementarias. La primera considera al capital social como un conjunto de
recursos reales o potenciales de las redes sociales (por ejemplo, los favores o los regalos como
obligaciones de reciprocidad), utilizados por los actores como un medio para tener acceso a
otros tipos de recursos disponibles para otros actores sociales o para alcanzar ciertos fines en
beneficio propio o de otros actores con los que estdn vinculados. Uno de los principales
proponentes de este enfoque es Bourdieu (1985). La segunda corriente estudia al capital social
como un atributo de la estructura de relaciones de confianza y reciprocidad al interior de una
colectividad que dan identidad y posibilidad de accién al sujeto colectivo. Esta segunda visién
del capital social es promovida por quienes estudian la gobernanza comunitaria y la accién

colectiva (Bowles y Gintis, 2000; Ostrom y Ahn, 2003; Pretty, 2003).

En este estudio el capital social es entendido, desde ambas perspectivas, como el principal
sistema de recursos de las relaciones sociales, compuesto por todos aquellos saberes comunes,
normas compartidas, y vinculos de confianza, reciprocidad e identidad que son generados,
mantenidos e incrementados a partir de la interaccién social, la reciprocidad, la confianza, la
identidad colectiva y el intercambio social de otros recursos (econémicos, politicos, esfuerzo,
tiempo, entre otros) (Adler y Kwon, 2002; Lehtonen, 2004; Ostrom, 1999). Como sistema de
recursos, el capital social es utilizado por los actores sociales involucrados tanto en beneficio
propio como en beneficio del colectivo en que se expresa dicho capital, formando la base de la

accioén colectiva para el logro de objetivos comunes (Ostrom y Ahn, 2003).

Otro reto en los sistemas de gobernanza es la permanencia y robustez de los procesos
participativos a lo largo del tiempo. De acuerdo con Cornwall (2008), es “virtualmente
imposible” mantener una participacion intensiva de todos los actores involucrados en un
proceso participativo; es decir, dificilmente puede tenerse amplitud y profundidad de
participacién a lo largo de un proceso. Elementos que parecen clave para mantener una
participacion prolongada son la transparencia de los objetivos y las decisiones (Cornwall, 2008),
la cual contribuye a generar expectativas plausibles (Ansell y Gash, 2008), la existencia de
resultados concretos y evidentes en un plazo lo suficientemente corto como para que
consideren que su participacién ha valido la pena (Agranoff, 2006; Ansell y Gash, 2008) y reglas
flexibles que permitan adaptar el sistema de gobernanza a los contextos cambiantes y muchas

veces impredecibles de los sistemas complejos (Chafhn ef al, 2014; Folke er al., 2005).
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Un enfoque adaptativo en la gobernanza (a través del monitoreo, la evaluacién y la
retroalimentacién continua) puede generar beneficios valiosos como el aprendizaje social
(Armitage er al, 2008) y decisiones flexibles que respondan al dinamismo, complejidad e
incertidumbre de los sistemas socioecoldgicos (Chafhn er al., 2014). Esto puede contribuir a la
resiliencia tanto de los sistemas de gobernanza como de los sistemas socioecoldgicos en que se
desarrollan, especialmente si los involucrados tienen interdependencia entre si (Ansell y Gash,
2008), si son capaces de complementar o sustituir sus funciones ante la salida de algin actor
importante (redundancia funcional) y si tienen alta conectividad con otros grupos sociales

pertenecientes a los contextos de donde provienen.

El aprendizaje social puede ser entendido como un proceso iterativo de reflexién e
innovacién que ocurre a partir de la interaccion entre distintos individuos en su busqueda
activa y conjunta de soluciones a una situacién problemdtica especifica (Armitage ef al., 2008;
Glasser, 2007; Pahl-Wostl, 2009). De acuerdo con estos autores, el aprendizaje social ocurre
tanto individual como grupalmente y queda evidenciado en tres niveles o bucles de cambio
social. En un primer nivel el aprendizaje se traduce en una mejora de las estrategias utilizadas
para mejorar el logro de objetivos sin cuestionar los supuestos detrds de ellos. Un segundo nivel
de aprendizaje, llamado de doble bucle y aqui referido como critico, estd relacionado con la
reformulacién de conceptos, modelos y problematizaciones a partir de la revisién de los
supuestos detrds de ellos. Un tercer nivel, llamado de triple bucle tiene que ver con la
transformacion de la estructura y el contexto que determinan la manera en que los problemas
son formulados, es decir, los sistemas de valores, creencias y marcos de entendimiento. Estos
cambios ocurren a partir de procesos iterativos de accién social, reflexién individual y colectiva,
comunicacién y negociacién en situaciones de novedad o incertidumbre (Wildemeersch,

2007).

En la literatura, los niveles de aprendizaje social son denominados “de un bucle”, “de doble
bucle” y “de triple bucle”, respectivamente, por su naturaleza ciclica de retroalimentacién hacia
las estructuras y procesos de donde surgen (Pahl-Wostl, 2009). Para una identificacion ripida
de cada uno de ellos, en este estudio utilizo los nombres de aprendizaje social instrumental,

critico y transformador, respectivamente.

La importancia de resultados concretos nos lleva a un reto més de la gobernanza: si bien en si
misma es importante ya que puede fortalecer el componente social de los sistemas
socioecolégicos (creacion de capital social, integracién de conocimientos o empoderamiento de

los involucrados), no debe perderse de vista su incidencia en términos de impactos deseados
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sobre los distintos componentes humano y biofisico (Koontz y Thomas, 2006). Es decir,
retomando la nocién de sistemas, ademas de procesos de deliberacién y colaboracién que tienen
entradas (recursos técnicos, financieros y humanos), los sistemas de gobernanza generan salidas
en forma de productos intermedios (acuerdos, planes y proyectos) y de impactos (cambios
positivos y negativos, directos e indirectos, intencionados y no intencionados) sobre el propio
proceso de gobernanza y sobre los sistemas socioecolégicos en los que se desarrollan (Thomas,

2008).

Asi, la efectividad de un sistema de gobernanza es el desempefio del arreglo institucional con
base en el disefio congruente y la implementacién adecuada de acciones capaces de producir
resultados (productos intermedios e impactos finales) (Hockings er al, 2006) que atiendan las
necesidades asociadas al asunto de interés comin de manera satisfactoria para los involucrados.
Tal desempefio estd relacionado con la consecucién de los objetivos del propio sistema de
gobernanza y con una relacién de costo-beneficio en la que el valor generado (no
necesariamente econ()mico) es mayor que la inversién de recursos (ﬁnancieros, esfuerzo,
tiempo, etc.) (Carr ef al., 2012). El reto muchas veces estd en identificar y medir no solo los
productos intermedios sino también los impactos dltimos de la gobernanza, lo cual puede
resultar dificil en el caso de cambios estructurales de largo plazo en variables sistémicas, ademas
de que dichos cambios son influidos en distintas medidas por procesos ajenos al sistema de

gobernanza (Koebele, 2015; Koontz y Thomas, 2006; Thomas, 2008).
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1.3 Marco para el estudio de sistemas de gobernanza del agua

La ambigiiedad que puede surgir de un concepto tan polisémico como el de la gobernanza
plantea una dificultad al trabajar con sistemas de gobernanza especificos y altamente
contextualizados: cada régimen tiene sus propias particularidades definidas por el contexto en
que se desarrolla, el asunto de interés comin del que se trate y los actores sociales que
intervengan. Asi, cuando surgen las preguntas ;qué caracteriza a la gobernanza de algo en algiin
lugar especifico?” y “;qué estudiar de un sistema de gobernanza?”, resulta atil contar con una base
tedrica que permita: 1) analizar sus componentes y relaciones, 2) evaluar su efectividad para la

resolucion de problemas, y 3) guiar su disefio o modificar su desarrollo.

Por tal razén, diversos autores han desarrollado marcos, teorfas y modelos conceptuales que
ayudan a identificar, relacionar y caracterizar los elementos de la gobernanza como fenémeno.
De acuerdo con Ostrom (2007) y Schlager (2007), los marcos proveen un lenguaje comin
(muchas veces interdisciplinario) que ayuda a identificar y organizar los elementos generales de
un problema vy las relaciones entre ellos. A partir de los marcos es posible desarrollar tanto
teorfas (que hagan suposiciones generales sobre variables relevantes) como modelos (que hagan
suposiciones especificas cuyos resultados puedan ser probados de forma l6gica, matematica,
experimental o simulada). Luego de una revisiéon de literatura académica, es posible identificar
cinco marcos tedricos para el andlisis y la evaluacién de la gobernanza en general, cinco para la

gobernanza de los sistemas socioecolégicos y dos més para la gobernanza del agua (cuadro 8).

Desde una perspectiva de los elementos y relaciones identificadas, los més desarrollados son
el marco de anilisis y desarrollo institucional (McGinnis y Ostrom, 2014; Ostrom, 2007, 2011a)
y el modelo 16gico de gobernanza colaborativa de Biddle y Koontz (2014). El marco de analisis
y desarrollo institucional (IAD, por sus siglas en inglés) es muy utilizado en el andlisis de las
instituciones, definidas como “los conjuntos de reglas en uso que se aplican para determinar
quién tiene derecho a tomar decisiones en cierto ambito, qué acciones estin permitidas 0
prohibidas, qué reglas de afliacién se usardn, qué procedimientos deben seguirse, qué
informacién debe o no facilitarse y qué retribuciones se asignardn a los individuos segin sus
acciones” (Ostrom, 2011a). Su utilidad e importancia radica en su universalidad, pues permite
analizar, en multiples niveles y desde disciplinas muy distintas, los elementos generales de las

instituciones.
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Cuadro 8. Marcos tedricos para el anilisis y la evaluacién de la gobernanza.

Ambito de

estudio

Marcos identificados

Gobernanza en

general

Esquema de andlisis de la gobernanza (Kooiman, 2003)

Marco de anilisis y desarrollo institucional (Ostrom, 201 1a)

Marco analitico de gobernanza (Hufty, 2011)

Marco integrador de gobernanza colaborativa (Emerson ef al., 2012)

Marco para evaluar el poder en procesos de gobernanza colaborativa (Purdy, 2012)

Adaptacion del Marco de andlisis y desarrollo institucional desde una perspectiva de sis-

temas de infraestructuras acopladas (Anderies er al., 2016)

Gobernanza de
sistemas socioe-

coldgicos

Robustez de los sistemas socioecolégicos desde una perspectiva institucional (Anderies

et al., 2004)
Marco conceptual del comanejo (Plummer y Fitzgibbon, 2004)

Marco de anilisis de los impactos gubernamentales sobre el manejo ambiental colabora-

tivo (Koontz, 2006)

Marco basado en la resiliencia para evaluar el comanejo adaptativo (Plummer y Armita-

ge, 2007)

Modelo légico de la gobernanza colaborativa (Biddle y Koontz, 2014)

Gobernanza del

agua

Marco analitico para la evaluacién de la gobernanza de aguas subterraneas (Kniippe y

Pahl-Wostl, 2011)
Marco de evaluacién de la gobernanza del agua (Jacobson ef al., 2013)

Marco de gobernanza multinivel del agua (OECD, 2015a)

Fuente: Elaboracién propia.
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Por su parte, el modelo l6gico de gobernanza colaborativa (Biddle y Koontz, 2014) estd
basado en la teorfa general de sistemas al identificar las entradas, los procesos y las salidas de los
sistemas de gobernanza. Resulta muy atil para distinguir los procesos de gobernanza de sus
salidas (productos e impactos) y para establecer relaciones causales entre ellos, lo que puede

contribuir a evaluar la efectividad de los procesos y sus posibles limitaciones.

Tanto el marco IAD como el modelo de gobernanza colaborativa aportan elementos
complementarios para el anilisis de sistemas de gobernanza del agua, por lo que son la base del

marco de andlisis utilizado en esta investigacion (figura 4).

El elemento central del marco de anilisis y desarrollo institucional (IAD) es la situacién de
accion, definida como el “espacio social donde los individuos interacttian, intercambian bienes
y servicios, resuelven problemas, se dominan entre si o pelean, entre otras posibilidades” y que
“puede ser utilizada para describir, analizar, predecir y explicar el comportamiento en los
arreglos institucionales” (Ostrom, 2011a). Aqui, en los procesos, es donde se enfocan muchos

estudios de la gobernanza (Koontz y Thomas, 2000).

Hacia el interior de cada situacién de accién el marco IAD define varios elementos: 1) los
actores, 2) las posiciones que tienen los actores, 3) las acciones permitidas para actores
especificos en funcién de sus posiciones, 4) los resultados potenciales derivados de las acciones
permitidas, 5) el nivel de control de los actores sobre sus elecciones, 6) la informacién
disponible para tomar decisiones y 6) los costos y beneficios tanto de las acciones como de los
resultados. Estos elementos estin relacionados entre si de la siguiente manera: los participantes
son asignados a posiciones (explicitas o implicitas), desde las cuales tienen un repertorio
especifico de acciones que eligen realizar en contextos especificos en funcién de la informacién
que tengan sobre la relacién entre dichas acciones y los posibles resultados; el grado de control
que tienen sobre la relacién entre sus acciones y los resultados depende, en parte, de su posicién
relativa respecto a la de otros participantes; para cada relacién entre acciones y resultados hay
costos y beneficios asociados, sobre los cuales también se tiene cierto grado de informacion
(Ostrom y Crawford, 2005).

Estas relaciones estin definidas por la combinacién de reglas institucionales que influyen en
la situacion de accién. Las reglas son descritas como los entendimientos compartidos que
refieren a prescripciones aplicadas repetidamente sobre qué acciones son requeridas, prohibidas
o permitidas (Ostrom, 2007). Estas reglas pueden entenderse de formas muy variadas, ya sea
como normas sociales, normas legales, convenciones, instrucciones, estrategias compartidas o

acciones dadas por sentadas, entre otras (Crawford y Ostrom, 1995).
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Figura 4. Marco de anilisis de los sistemas de gobernanza socioecolégica utilizado en esta
investigacién. Adaptado de Ostrom (2011) y Biddle y Koontz (2014).

El centro de anilisis de este marco es el sistema de gobernanza (c), cuya configuracién es en parte
determinada (1) por las condiciones socioecolégicas (b) del sistema socioecolégico (a) en que se
desenvuelve y sobre el cual busca incidir a través de productos (f) (decisiones, acciones de gestion e
instrumentos politicos), los cuales derivan (4) en impactos (g) que modifican (5) tanto las condiciones del
sistema socioecoldgico (b) como la configuracién institucional del propio sistema de gobernanza (6). A
su vez, otras variables socioecolégicas externas al sistema de gobernanza inciden directa- e
indirectamente (7) en la manera en que ocurren los impactos del propio sistema de gobernanza. El
elemento central del sistema de gobernanza es el conjunto de situaciones de accién (d) que interactiian

entre si (e) en tres niveles principales de decisién (constitutivo, colectivo y operativo).

En un sistema de gobernanza normalmente puede haber multiples situaciones de accién interactuando
entre si (2). Tales interacciones () generan (3) productos especificos (tales como acuerdos, objetivos,
planes, programas, cambios politicas pablicas y pricticas de manejo) (f), los cuales normalmente son el
objeto de estudio de los estudios que buscan analizar la efectividad de la gobernanza (Koontz y Thomas,
2006). Tales productos, no obstante su implementacién exitosa, no generan por si mismos cambios en
las condiciones del sistema socioecolégico (b), sino a través (4) de resultados (cambios en
comportamientos, actividades humanas especificas y condiciones biofisicas del socioecosistema) (g).
Estos resultados pueden ser entendidos como efectos o impactos intencionados y no intencionados,
directos e indirectos, positivos y negativos, de corto plazo y de largo plazo (5). Medir estos efectos
generalmente es muy dificil debido a que no siempre son evidentes al poco tiempo de haberse
implementado los productos finales, ademds de que las interacciones entre las variables del sistema

socioecoldgico (externas al sistema de gobernanza) influyen de distintas formas sobre los resultados (7).
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Desde el punto de vista del andlisis y el desarrollo institucional, Ostrom (1986) hace una
distincién entre dos tipos de reglas que definen una situacién de accién: las leyes fisicas o
conductuales, por un lado, y las reglas sociales, por el otro. La diferencia es importante pues las
segundas son artefactos lingiiisticos intencionales propios de la actividad humana, con
capacidad de definir realidades y hechos sociales e institucionales colectivamente aceptados a
partir de la declaracién del estatus dedntico' de, por ejemplo, una persona, una organizacién,
un objeto, una relacién o una accién (Searle, 2012). Esto significa que, si bien puede ser dificil
modificarlas, es posible hacerlo de manera intencional. Por el contrario, las leyes fisicas o
conductuales no pueden ser modificables en la mayorfa de los casos y menos a partir de

declaraciones lingiiisticas.

Otro aspecto importante del anlisis de las reglas es la distincién entre las formalizadas (de
jure) y las reglas en uso (de facto): las primeras son los marcos legales, reglamentaciones
administrativas y decisiones judiciales de un sistema formal; las llamadas “en uso”, por su parte,
son aquellas que realmente se ejercen, supervisan y cumplen. La diferencia es importante
porque, si bien en muchos contextos las reglas de jure son ejercidas, supervisadas y cumplidas,
en muchos casos pueden diferir considerablemente de aquellas en uso (Cole, 2014; Ostrom,
2011b). También resulta ttil tener presente que las reglas pueden ser explicitas o implicitas;
estas tiltimas normalmente estdn definidas por el contexto cultural o histérico de la situacion de

accion.

Para comprender de manera sistémica los arreglos institucionales de un sistema de
gobernanza en especifico, Ostrom y Crawford (2005) proponen, més alld de la dicotomizacién
de las reglas en formales y en uso, dos enfoques conceptuales para clasificarlas. El enfoque
vertical se basa en el anidamiento de las situaciones de accién unas dentro de otras y se centra
en analizar las relaciones mds importantes entre distintos niveles de decisién. El horizontal, por
su parte, organiza las reglas de un nivel de decisién especifico en categorias bésicas, en funcién

de los componentes que son regulados por ellas.

Desde el enfoque vertical, el marco IAD propone cuatro niveles centrales de andlisis de las
decisiones: el metaconstitutivo, el constitutivo, el de eleccién colectiva y el operativo
(McGinnis, 2011). El nivel metaconstitutivo hace referencia a condicionantes estructurales
societales que influyen de manera sutil en los procesos de decision de escalas menores, tales
como las predisposiciones culturales; se trata de factores de cambio muy lento dentro de una

sociedad. El nivel de eleccion constitutiva analiza los procesos que definen los procedimientos de

1 Derivado del Griego “deontos”, que significa lo que es necesario, preciso, debido o autorizado.
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eleccién colectiva, tales como quién puede participar en la toma de decisiones colectiva y cémo
ocurrird esta; algunos ejemplos de procesos en este nivel son la formulacién, la adjudicacién y la

modificacién de las decisiones colectivas (Ostrom, 1990) o de las politicas publicas (Cole, 2014).

El nivel de eleccion colectiva se enfoca en los procesos e interacciones entre actores que dan
lugar a reglas de tipo operativo, de acuerdo con los procedimientos establecidos en el nivel
constitutivo; ejemplo de ellos son la construccién de politicas puablicas y la generacién de
acuerdos para el manejo compartido de un recurso (Hardy y Koontz, 2009). El nivel operativo,
por su parte, se refiere a la implementacién de decisiones practicas individuales respecto del
tema o recurso en cuestion, tales como la apropiacién y provisién de recursos, asi como el
monitoreo y la aplicacidn de las reglas colectivas. Las reglas operativas son definidas en procesos
de eleccién colectiva y, en algunos casos, en procesos constitutivos, aunque en este nivel
operativo también entra el andlisis de las diferencias entre dichas reglas y las decisiones

individuales que ocurren a pesar de ellas, por influencia de valores y conductas personales.
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constitutivo —
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_) operativo
\ MERS A T /

Figura 5. Relacién entre niveles de anilisis institucional. Elaboracidn
propia a partir de Cole (2017).

Aungque el marco IAD no es explicito en la manera en que se define la correspondencia de
los niveles de analisis para un sistema de gobernanza o una situacién de accidn especificos, este
estudio parte de la propuesta de que esta definicion es relativa al sistema estudiado. Asi, por
ejemplo y como se verd en el capitulo 4, los comités de cuenca estudiados en esta investigacién
pueden ser analizados centralmente desde un nivel de eleccién colectiva, por lo que sus

integrantes se ubicarfan en el nivel operativo y los consejos consultivos en el nivel constitutivo.

56



Mecanismos sociales e institucionales de gobernanza del agua

Por otro lado, si el sistema de estudio son los consejos de cuenca, estos pueden analizarse
desde el nivel colectivo mientras que los procesos con que se crea la legislacion nacional hidrica
en México se analizan desde el nivel constitutivo y los comités de cuenca, asi como otros
integrantes de los consejos, desde el nivel operativo. Esto es debido a que en sistemas anidados
de gobernanza cada nivel es un proceso de eleccién colectiva del que surgen (o se constituyen)
subprocesos de eleccién colectiva y operativa. La figura 6 describe el enfoque relacional de

niveles de anilisis institucional propuesto en este estudio.

e ™
L . - Nivel
Legislacion nacional — . constitutivo
(Onse O O/e (UenCO _} \ Nivel —é ......................... Nivel C n . d C n
/ | colectivo é@ ; constitutivo : < "O/PI GE LU
» . Nivel Nivel ° g
Comités de cuenca . operativo > colectivo <— (omités de cuenca
R leel < ]n[@g/’am‘gs
: ‘I operativo o fe s
; - (individuos y
...................................... organizaciones)
- J

Figura 6. Enfoque relacional de los niveles de anilisis institucional de la gobernanza del agua en

México. Elaboracién propia.

Si bien los niveles de decisién superiores determinan en gran parte los alcances y modos en
que ocurren las decisiones en niveles menores, la influencia también va en el sentido contrario,
puesto que la interaccién persistente entre actores y entre decisiones de un nivel especifico
puede generar mecanismos de reconfiguracién de niveles de decision superiores a través de
procesos como el aprendizaje social y la gobernanza adaptativa. Estos mecanismos de abajo
hacia arriba, sin embargo, suelen ser mds lentos y menos previsibles. La interaccién entre
niveles contiguos de decision (por ejemplo, operativo y colectivo o colectivo y constitutivo) se
asemeja mucho a los procesos bidireccionales de causalidad descendente y ascendente de los

sistemas complejos adaptativos (ver apartado 1.1).

Desde el enfoque horizontal, son varios los tipos de reglas que definen cada uno de los
elementos de las situaciones de accién asi como las relaciones entre ellos (McGinnis, 2011;

Ostrom, 2011a; Ostrom y Crawford, 2005).
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Las reglas de posicion definen las posiciones que los participantes pueden tener, es decir, lo
que los actores pueden ser dentro del sistema de gobernanza. A las posiciones generadas con
este tipo de reglas se asocian otros atributos generados por otro tipo de reglas, por ejemplo los
requisitos para asumir dichas posiciones (reglas de limite), las acciones permitidas, no permitidas
y obligatorias (reglas de eleccién), la informacién disponible (regla de informacién), entre

Otros.

Las reglas de posiciéon también definen cudntos participantes pueden ocupar una posicién
especifica; si todas las posiciones tienen definido un niimero maximo de participantes, también
queda definido el maximo niimero posible de participantes en la propia situacién de accién.
Dependiendo del sistema de gobernanza en juego, puede definirse una sola posicién que todos
los participantes ocupan, lo que equivale a una estructura funcional homogénea o igualitaria.
No obstante, la mayorfa de las situaciones de accién contienen mis de una posicién; entre mas
posiciones hay en una situacién de accién, mayor es la diferenciacién de posibilidades de actuar

o influir en los resultados (Ostrom y Crawford, 2005).

Las reglas de limite establecen quién es elegible para tomar una posicion especifica y cuiles
son los procesos de asignacién (entrada) y remocién (salida) de dichas posiciones. La
elegibilidad de los participantes normalmente ocurre a partir de criterios parcialmente
explicitos, los cuales permiten hacer una clasificacién de los participantes en funcién de sus
atributos y las condiciones que cumplen. Por ejemplo, las reglas pueden especificar criterios
para la inclusion o exclusién de ciertos participantes en funcién de caracteristicas especificas y
de condiciones como el cumplimiento de ciertos procedimientos o de mecanismos de

competencia entre aspirantes.

Dependiendo de cémo estén relacionadas las posiciones entre si (por ejemplo en términos de
autoridad), las reglas de limite pueden establecer mecanismos en los que ciertas posiciones
solamente son accesibles a participantes que ya han ocupado otra posicion especifica durante un
tiempo definido. Menos comun pero también posible es que la tnica condicién para que
alguien sea elegible es que sea participante de la situacién de accién. Estas reglas también
definen si un par de posiciones especificas son mutuamente excluyentes o no, es decir, si los

participantes pueden asumir mas de una posicién (Ostrom y Crawford, 2005).

Por su parte, la asighacién de posiciones puede ser obligatoria o voluntaria, en funcién del
grado de control que los participantes elegibles tienen sobre su decisién de asumir o no una
posicién especifica (reglas de eleccién asociadas). También puede haber reglas de limite

llamadas de invitacion, las cuales permiten al poseedor de una posicién elegir a otros poseedores
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para esa misma posicién, en el mismo periodo de tiempo o como sucesores, o incluso a los
poseedores de otras posiciones. Las reglas de limite pueden tener asociadas reglas de
compensacién, si una posicién especifica tiene un costo (no necesariamente econdémico) de

entrada o salida (Ostrom y Crawford, 2005).

Por otro lado, las reglas de limite que definen las condiciones en las que un participante
puede, debe o no debe dejar una posicién son igual de importantes que las de entrada, pues
hacen una diferencia en el grado de cooperacién entre participantes a lo largo del tiempo
(Ostrom y Crawford, 2005). Al igual que en las reglas de entrada, en las de salida los poseedores
también pueden tener distintos grados de control (voluntariedad u obligatoriedad) sobre su
eleccién de dejar una posicion (reglas de eleccion asociadas), ya sea por criterios definidos que
deben cumplirse para que el poseedor pueda mantenerse o salir de su posicién o por el grado de
influencia que otros participantes pueden tener sobre esta elecciéon (reglas de agregacion

asociadas) (Ostrom y Crawford, 2005).

Las reglas de eleccion especifican qué acciones pueden, deben o no deben realizar los
participantes en el nivel siguiente subnivel de decisiones, dependiendo de sus posiciones y de
condiciones relevantes. Tales condiciones pueden ser muy variadas, como por ejemplo rangos
temporales o espaciales donde una regla de eleccién es aplicable, subreglas de limite sobre a
quiénes es aplicable (en funcién de sus posiciones o de alguna otra caracteristica), algtin criterio
sobre la intencionalidad con que un participante pretende realizar dicha accién o la
caracteristica particular de aquello sobre lo que recae la accién. De esta manera, las reglas de

eleccidn afectan directamente los derechos, responsabilidades y libertades de los participantes.

Hay tres maneras en que estas reglas determinan las acciones operativas de un participante:
especificando un conjunto de acciones o resultados prohibidos, estableciendo un rango de
posibilidades de accién que los participantes pueden elegir en contextos especificos y, de
manera menos frecuente, la definicién de acciones especificas que los participantes deben

realizar (Ostrom, 1986).

Las reglas de agregacion determinan el grado de control relativo que los participantes tienen
sobre una decisién o accién colectiva y, por lo tanto, sobre los resultados intermedios derivados
de ellas. Esto, a su vez, se traduce en la distribucién de poder e influencia de los participantes en
una situacién de accidn, la cual, de acuerdo con Ostrom y Crawford (2005), es un gradiente
que va desde las formas simétricas de agregacion hasta las asimétricas, de modo que las reglas se

pueden categorizar en tres formas genéricas. Las simétricas asighan un peso igual en las
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decisiones a todos aquellos que pueden participar en ella en funcién de su posicion. Este es el

caso de los mecanismos de voto simple o consenso.

Las reglas asimétricas asignan grados desiguales de control o autoridad a los participantes,
como es el caso en el que las decisiones son tomadas por un subgrupo o un participante que
“representa” con posicion de experto, dictador o representante del grupo (regla de oligarquia) o
cuando existen ponderaciones distintas de los participantes en funcién de su posicién o de
alglin otro atributo relevante para la decisién en juego. El tercer tipo de regla de agregacion se
utiliza en aquellos casos en que no se logra llegar a acuerdos. En esta categoria entran los
mecanismos de voto decisivo (normalmente asignados a una posicién especifica) para lograr un
desempate o la definicién del resultado con base en decisiones pasadas o de manera aleatoria

(Ostrom y Crawford, 2005).

Las reglas de agregaciéon también definen varios componentes de los procesos de toma de
decisién, tales como el nimero minimo de participantes esenciales que deben estar presentes
para que pueda ser tomada la decisién, el niimero (absoluto o relativo) de votos a favor o en
contra, o las formas en que un participante puede expresar su inclinacién hacia alguna de las
alternativas de decisién (solamente voz, voto abierto, voto secreto, voto por ausencia u omision,
accién directa, etc.). La manera en que operan estas reglas estd influida en gran medida por
otras reglas, tales como las de informacién (que determinan qué tan informado es el voto de un
participante) o las de compensacién (que definen los posibles resultados en funcién de los

beneficios o costos individuales y grupales de una u otra decision).

Las reglas de informacidn definen el tipo y nivel de informacion que esta disponible para cada
posicién, asi como las caracteristicas de comunicacién de esta informacién entre posiciones
especificas. Este tipo de reglas influye en buena medida sobre los resultados de la situacién de
accion, pues es con base en la informacién disponible que los participantes toman decisiones
operativas y colectivas. En buena parte, estas reglas se traducen en mecanismos de transparencia
intra- e interorganizacionales puesto que determinan obligaciones, permisos y prohibiciones de

comunicacién entre actores (Cole, 2014).

Algunos elementos de informacién que influyen de manera importante en las decisiones de
un participante o un grupo de participantes son el detalle de informacién sobre las reglas que
estructuran la situacién de accidn, los atributos de estado de los otros participantes, la historia de
decisiones propias pasadas y las decisiones tanto actuales como pasadas de otros participantes o
grupos. Este tltimo aspecto resulta de gran relevancia para las relaciones de confianza (o falta de

ella) entre participantes (Ostrom y Crawford, 2005).
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Respecto de los procesos de comunicacion de la informacidn, estas reglas definen tanto los
flujos como los medios requeridos, permitidos y prohibidos entre posiciones especificas. De esta
manera, la red de flujos de comunicacién entre participantes puede ir desde una simétrica
(donde todos los participantes tienen las mismas vias de comunicacién entre si) hasta uno
asimétrico (algunos participantes tienen mds canales de informacién que otros). Una regla de
informacién asimétrica puede jugar un papel decisivo en el grado de poder y control que tiene

cada uno de los participantes en una situacién de accién.

Estas reglas también definen la frecuencia y los detonantes de la comunicacién, dependiendo
de las posiciones involucradas en un canal especifico de comunicacién. Por ejemplo, la regla
puede determinar que una posicién provea informacion a las otras de forma periddica o que lo
haga a peticién de alguna otra posicién especifica. Por otro lado, las reglas de informacién
también determinan el grado de precision de la informacién y el lenguaje con que es
comunicada entre posiciones especificas. Aqui, el lenguaje se refiere tanto a las distintas
representaciones de un mensaje (oral, escrita, grifica o audiovisual) como al idioma que debe

usarse en contextos multiculturales.

Las reglas de compensacion asignan costos o beneficios a posiciones determinadas en funcién
de las decisiones tomadas en los niveles operativo o colectivo, asi como de los resultados
derivados de dichas decisiones. Tales costos o beneficios pueden ser econdémicos, sociales,
politicos o de alguna otra indole. Este tipo de reglas estd asociado de manera cercana con otras
reglas, tales como las de limite, las de eleccion, las de agregacion y las de informacién. De este
modo, un beneficio puede ser el acceso a recursos sociales o politicos especificos al asumir una
posicién determinada. Los costos normalmente estin asociados a la participacién en ciertas
situaciones de accién (esfuerzo, uso de recursos o reduccién de capital social, asociados a una
regla de limite), a la omisién de acciones obligadas (tales como las de transparencia y rendiciéon

de cuentas, asociadas a una regla de limite) o a la realizacién de una accién prohibida.

En el caso de los recursos de uso comun, pueden establecerse reglas de compensacién que
otorguen beneficios cuando un participante provee, produce o conserva recursos mas alld del
minimo requerido 0 que impongan sanciones a participantes que extraigan o se apropien de
recursos mds alldi del miximo permitido. Este tipo de reglas pueden incluir recompensas o
sanciones que gradualmente van aumentando conforme aumenta la recurrencia de las acciones

deseables o prohibidas (Ostrom y Crawford, 2005).

Por tltimo, las reglas de alcance determinan los cambios que pueden, deben o no deben

ocurrir en una variable especifica como resultado de las acciones realizadas en una situacion de

61



Sostenibilidad y gobernanza hidrica

accion. Estas reglas, a diferencia de las anteriores, no estd ligada a los componentes de una
situacién de accién sino a los productos o resultados de ella. Este tipo de reglas es utilizado
cuando el enfoque principal de evaluacién de la situacion de accion es el resultado, mis que el
proceso, o cuando es més ficil medir el resultado de una accién que la acciéon misma. Esto
normalmente implica la rendicién de cuentas y la definicién de indicadores de desempefio o de

impacto (tanto deseado como no deseado).

En la figura 7 se esquematizan los elementos de las situaciones de accién asi como las reglas

que influyen en las relaciones entre ellos.
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Figura 7. Relaciones entre elementos de una situacién de accién, definidas por tipos de reglas
institucionales de acuerdo con el marco de andlisis y desarrollo institucional (IAD). Adaptado de
Ostrom y Crawford (2005),

Lo interesante es que estas reglas institucionales no operan exclusivamente de la manera
descrita anteriormente. No son independientes unas de otras ni afectan solamente a un
elemento de la situacién de accidn, sino que, en conjunto, resultan un sistema de reglas que
configuran una situacién de accién. Tal como lo ilustran Ostrom y Crawford (2005) con el
ejemplo de una ley de regulacién de placas para taxis, una regla de limite no solamente define
cudntas placas pueden ser autorizadas, sino que, por su relacién con otras reglas en este contexto
especifico, también define indirectamente los costos y beneficios de obtener una placa (regla de

compensacion), los resultados en términos de los tiempos de espera de los pasajeros (regla de
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alcance) e, incluso, la posibilidad de que los conductores decidan dar servicio a un pasajero o no
(regla de eleccién). De esta manera, una regla especifica “puede tener un impacto sustancial

sobre toda la estructura de las situaciones de accién resultantes” (Ostrom y Crawford, 2005).

Asimismo, es posible anidar unas reglas dentro de otras, por ejemplo en el caso de la
existencia de reglas de informacidn, eleccién y agregacién al interior de las reglas de limite,
aunque las mismas autoras sugieren que estas subreglas se categoricen tomando como base el

tipo de regla general, es decir, que se consideren como reglas de limite.

Para asegurar el funcionamiento de las reglas institucionales, es importante establecer reglas
o mecanismos de vigilancia o monitoreo. Estas reglas no son una categoria por si mismas, sino
que estdn inmersas en otras categorias, dependiendo del mecanismo de vigilancia utilizado. Una
forma es definiendo posiciones especificas de vigilancia (regla de posicién), que pueden ser
ocupadas por integrantes de un sistema de gobernanza o externos y a las cuales se asocian
responsabilidades de monitoreo y aplicacion de las reglas (regla de eleccién), ya sea mediante
imposicién de sanciones a quienes no las cumplan (regla de compensacién) o informando a

otras posiciones encargadas de estas sanciones (regla de informacién).

Otra manera de incorporar mecanismos de vigilancia en un sistema de gobernanza es
mediante la creacién de mecanismos de vigilancia mutua entre los participantes (regla de
agregacion). En cualquiera de estos casos, resulta importante también definir el grado de
libertad que los propios vigilantes o monitores tienen para elegir en qué circunstancias pueden,
no pueden o deben hacer cumplir las reglas (regla de eleccién); aunado a ello, dependiendo de
este grado de libertad, también pueden especificarse mecanismos de recompensa o sancién por
el cumplimiento u omisién de esta funcién de vigilancia y aplicacién del cumplimiento

institucional (regla de compensacién).
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Conclusiones

Desde un enfoque de sistemas socioecolégicos o socioecosistemas, la cuenca hidrogrifica es
un sistema complejo compuesto por elementos biofisicos (fisicos, quimicos, bioldgicos y
ecoldgicos) y humanos (sociales, politicos, econémicos y culturales) que interacttian entre si en
el espacio y en el tiempo. Sus limites biofisicos estin definidos por los parteaguas, pero la
presencia de interacciones y actividades sociales diluyen estos limites naturales y los extienden
hacia otros sistemas socioecolégicos, al grado en que puede ser cada vez mds atil hablar de
cuencas sociales o hidrosociales. Son por lo menos tres formas en que la presencia humana
transforma las caracteristicas geomorfoldgicas, hidrolégicas o ecoldgicas de la propia cuenca asi
como su relacién con otros sistemas socioecoldgicos tanto cercanos como lejanos (entradas y
salidas del sistema): los trasvases hidraulicos, el sistema global de comercializacién de alimentos
(lo denominado agua virtual) y las interacciones de poder, identidad, territorio y apropiacién

entre los diversos actores involucrados en la gestion del agua.

Al igual que cualquier otro socioecosistema, las cuencas son sistemas altamente dindmicos
que se encuentran en constante reconfiguracién por procesos geolégicos y meteorismo, asi
como por la accién fisica y quimica de los sistemas bioldgicos y por las transformaciones
humanas. Por ello, es importante considerar la historia de evolucién socioecolégica de la cuenca
y su contexto, pues puede ayudar a entender la influencia de diversos eventos biofisicos y
humanos sobre las caracteristicas actuales de la cuenca; esto también es esencial para mejorar las

predicciones de cambio futuro a partir del anilisis de tendencias.

Otra caracteristica de las cuencas, como sistemas complejos, es la presencia de mdaltiples
niveles jerdrquicos, expresados principalmente en la ramificacién de la red de drenaje (rios y
afluentes). Esta jerarquia permite hacer una clasificacién funcional de las cuencas en unidades
hidrolégicas con propésitos de planeacién, ordenamiento e intervencidn, siendo tres las

categorias mas utilizadas: cuenca, subcuenca y microcuenca.

El agua resulta ser uno de los principales elementos integradores y reguladores de muchos de
los procesos fisicoquimicos, ecolégicos y humanos al interior de una cuenca, asi como entre esta
y otros sistemas socioecolégicos. De hecho, es una sustancia esencial para muchos procesos
biofisicos de gran importancia para los sistemas bioldgicos y ecoldgicos asi como para el
desarrollo de las civilizaciones humanas, siendo clave para la salud, la seguridad alimentaria,

diversas actividades econémicas y la existencia de una ciudadania plena y democritica.
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Es debido a esta importancia del agua que surgen numerosos problemas asociados a ella, los
cuales atentan contra su sostenibilidad y la de los sistemas ecolégicos y sociales que dependen de
ella. Algunos de estos problemas son el estrés hidrico, la contaminacién de cuerpos de agua
superficiales y subterrdneos, el aumento de la frecuencia e intensidad de riesgos
hidrometeorolégicos (tales como inundaciones y sequias) asociados al cambio climético y los

conflictos sociopoliticos asociados a su apropiacién y uso.

Si entendemos la sostenibilidad como un proceso dinimico de resiliencia socioecolégica y
justicia ambiental y ecoldgica, en el que la politica, la economia y la tecnologia son elementos
clave del bienestar humano pero estin limitados por la capacidad de carga de los
socioecosistemas en los que se encuentran inmersos, podemos asegurar que los problemas
hidricos no son exclusivamente ambientales y no son sociopoliticamente neutrales: siempre hay
alguien que sale afectado y alguien que sale beneficiado. De esta manera, la problemitica
hidrica global y en escalas mis locales no puede resolverse desde un enfoque puramente
técnico, administrativo o econdmico; es en realidad una problemitica de gobernanza del

recurso hidrico.

Podemos entender la gobernanza como un concepto que engloba distintas formas en que
pueden configurarse los arreglos institucionales y redes de interacciones entre maltiples actores
sociales o grupos de interés, en donde ocurren procesos de deliberacion, toma de decisiones y
desarrollo de acciones sobre asuntos de interés comiin. Comparado con la nocién de
gobernabilidad, en la que el Estado realiza todas las funciones de toma de decisiones y gestion
publica, la gobernanza normalmente implica la existencia de distintos tipos de relaciones
(sociales, econdmicas, de poder y de colaboracién, entre otras) de actores sociales de distintos
sectores de la sociedad (publico, privado y tercer sector) en la gestiéon asuntos publicos y de

interés comun, especialmente los problemas socioecoldgicos complejos.

Como proceso inmerso en un sistema socioecolégico mds amplio, la gobernanza involucra
distintos conceptos de las ciencias sociales y politicas, tales como la participacién, la toma de
decisiones, la accién colectiva, las relaciones de poder, el aprendizaje social, el empoderamiento,
la colaboracién, el capital social, la transparencia, la rendicién de cuentas, la legitimidad, la
presencia de sujetos de frontera o puente vy las reglas institucionales. Ademds, desde un enfoque
socioecolégico, también resulta importante hablar de robustez, resiliencia y adaptacién de los
sistemas de gobernanza, asi como de su incidencia sobre las condiciones del sistema

socioecolégico en que opera.
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Para analizar los comités de cuenca de los rios Pixquiac y Sedefio como arreglos
institucionales de gobernanza de cuencas y sus recursos hidricos, esta investigacién utiliza un
marco tedrico basado en el de anilisis y desarrollo institucional (Ostrom, 2011a) y en un
modelo 16gico de gobernanza colaborativa (Biddle y Koontz, 2014). Desde la perspectiva del
marco de andlisis y desarrollo institucional, IAD, las reglas institucionales son un componente
de los sistemas de gobernanza, o arreglos institucionales, que determinan de manera importante

sus procesos y resultados.

Tales reglas pueden analizarse en multiples niveles (metaconstitutivo, constitutivo, colectivo
y operativo) y definen quién puede participar en el arreglo institucional (/imite), qué posiciones
pueden ocupar (posicidn), qué acciones estan permitidas o prohibidas (eleccidn), cudl es el grado
de influencia de cada actor en las decisiones colectivas (agregacidn), qué tipo y nivel de
informacién estd disponible para cada posicién (informacion), los cambios que pueden, deben o
no deben ocurrir en una variable especifica como resultado de las acciones realizadas (alcance) y
los costos y beneficios asignados a distintas decisiones y sus respectivos resultados

(compensacidn).

Con el modelo légico de gobernanza colaborativa es posible hacer una distincién entre los
procesos del sistema de gobernanza y sus salidas en términos de efectos intermedios (productos)
y finales (impactos), asi como para establecer relaciones causales entre ellos, lo que puede

contribuir a evaluar la efectividad de los procesos y sus posibles limitaciones.
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Gobernanza del agua en la Zona Metropolitana de Xalapa

Introduccidn

Para lograr un entendimiento sistémico de los comités de cuenca de los rios Pixquiac y
Sedefio como arreglos de gobernanza socioecoldgica, resulta necesario no solamente analizarlos
como sistemas en si mismos sino como subsistemas inmersos en sistemas espacial— y
temporalmente mas amplios. Lo anterior implica conocer el contexto biofisico y humano
actual, asi como los procesos histéricos que han dado lugar al estado actual del sistema

socioecoldgico que estos arreglos de gobernanza buscan gestionar.

En este capitulo inicio describiendo las caracteristicas socioecoldgicas actuales de los
municipios centrales de la Zona Metropolitana de Xalapa, considerados como un sistema donde
se desarrollan los comités de cuenca de los rios Pixquiac y Sedefio. En un segundo apartado
hago un recuento de los procesos de cambio social, econémico, tecnolégico y urbano que han
dado lugar a las actuales problematicas del agua en la regién. Por dltimo, describo de manera
general las distintas experiencias de gestiéon y gobernanza hidrica de la regién ocurridas en las
tltimas décadas, analizando para cada una de ellas la situacién que las detond, sus principales

caracteristicas y los principales factores promotores y limitantes identificados por la literatura.

2.1 Caracterizacién socioecolégica de la Zona Metropolitana de
Xalapa

Este estudio se realiza en la Zona Metropolitana de Xalapa (ZMX), localizada en la region
oriental de la Republica Mexicana, en el centro del Estado de Veracruz. Biofisicamente, estd
asentada en las faldas orientales del Cofre de Perote, en la provincia fisiografica Sierra Madre
Oriental, y, de forma més especifica, en la subprovincia Sierra de Chiconquiaco (Medina Chena

et al., 2010).

El drea en que se asienta la ZMX es un ejemplo de sistema socioecoldgico en el que
interacttian los rasgos biofisicos de tres subcuencas adyacentes (rio Sedefio, rio Idolos y rio Los
Pescados y los componentes sociales, politicos y econémicos de los municipios de Xalapa,

Banderilla, Coatepec, Emiliano Zapata, Jilotepec, Rafael Lucio y Tlalnelhuayocan (figura 8).
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Figura 8. Area de estudio con limites biofisicos (cuencas en gris oscuro; subcuenca del rio

Pixquiac en rojo; subcuenca del rio Sedefio en azul) y politicos (Zona Metropolitana de
Xalapa: municipios centrales en blanco y externos en gris claro). Elaboracion propia en QGIS
2.18 (2018) con datos de Inegi (2017).

De acuerdo con Sedatu er al. (2018), una zona metropolitana es un “conjunto de dos o mis
municipios donde se localiza una ciudad de 100 mil o mais habitantes, cuya drea urbana,
funciones y actividades rebasan los limites del municipio, incorporando dentro de su édrea de
influencia directa a municipios vecinos con los que mantiene un alto grado de integracién
socioecondmica”. Con base en estos criterios, la ZMX fue definida en 2004 a partir de la
conurbacién del municipio de Xalapa, capital del Estado de Veracruz, y otros cinco municipios
colindantes: Banderilla, Coatepec, Jilotepec, Rafael Lucio y Tlalnelhuayocan (Sedesol er al,
2004). Posteriormente, en 2007 se anex6 el municipio de Emiliano Zapata por criterios de
planeacién y politica urbana (Sedesol er al, 2012) y, en 2017, los municipios de Teocelo y Xico
(Gobierno del Estado de Veracruz Ignacio de la Llave, 2017).

De este modo, a la fecha son nueve los municipios que conforman la ZMX, quedando como
centrales Xalapa, Banderilla, Coatepec, Jilotepec y Tlalnelhuayocan y como exteriores Emiliano

Zapata, Rafael Lucio, Teocelo y Xico (Gobierno del Estado de Veracruz Ignacio de la Llave,
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2017). En inconsistencia con este dato oficial del Gobierno del Veracruz, Sedatu ef al. (2018)
reportan que los dltimos municipios incorporados son Coacoatzintla y Xico, sin incluir a
Teocelo en la ZMX, por lo que parece haber diferencias de informacién entre las instancias

federales y estatales con respecto a la conformacién de esta zona metropolitana.

Esta region presenta relieves muy marcados en forma de laderas, colinas, cafiadas y mesetas,
de manera que la ZMX tiene altitudes que van de los 110 m s. n. m. en el municipio de
Emiliano Zapata hasta los 2 950 m s. n. m. en el municipio de Coatepec en un transecto lineal
de 64 km, lo que resulta en una elevacién promedio de 44 m por cada km lineal (cilculo a partir
de Inegi, 2017). Sus suelos son predominantemente andosoles y luvisoles feozems (Inegi, 2017;
Medina Chena er al., 2010); los primeros se ubican principalmente en la parte noroeste de la
ZMX, son derivados de actividades volcénicas, tienen alta capacidad de retencién de humedad a
pesar de su permeabilidad media a alta y son considerados poco fértiles debido a su acidez y
bajo contenido de nutrientes; los luvisoles se encuentran principalmente en la parte sureste de la
ZMX, son arcillosos en sus capas inferiores y tienen una fertilidad moderada; los feozem, por su
parte, presentan una buena fertilidad por la presencia de abundante materia orgédnica en sus

capas superficiales (Medina Chena er al., 2010).

A causa de las diferencias altitudinales de la region, hay una diferencia marcada entre las
variables climdticas reportadas de 1976 a 2005 entre las zonas altas, medias y bajas de la ZMX.
El clima en las zonas bajas es subtropical subhimedo con abundantes lluvias en verano, una
marcada estacién seca de cuatro a seis meses, evaporacién media anual de 110 mm vy
temperatura media anual que va de 16 a 26 °C (Sefiplan, 2016). Las zonas medias tienen un
clima templado himedo con lluvias casi todo el afio, neblina en alrededor de 20 dias al afio,
evaporacién media anual de 100 mm y temperatura media anual entre 12 y 23 °C. Las zonas
altas, en cambio, tienen un clima frio himedo, con lluvias gran parte del afio y heladas de
octubre a mayo, niebla presente en cerca de 50 dias al afio, evaporacién media anual de 80 mm

y temperatura media anual de los 8 a los 20 °C (Ruiz Barradas er al., 2010).

Las caracteristicas fisiograficas y climéticas de la region hacen de ella una zona con alto valor
ecolégico por su alta biodiversidad, la presencia de multiples endemismos y la existencia de una
red hidrogrifica extensa. Los principales tipos de vegetacion también varfan con las diferencias
altitudinales, habiendo una transicién de las zonas altas a las zonas bajas que pasa por los bosques
de coniferas (pino y oyamel), pino-encino, meséfilo de montafia y tropical subcaducifolio y
caducifolio (selva mediana y baja) (Ellis y Martinez Bello, 2010; Vidriales Chan e al., 2012). El

ecosistema mds iconico de la regién es el bosque de niebla o bosque meséflo de montafia

70



Mecanismos sociales e institucionales de gobernanza del agua

(BMM), un conjunto de ecosistemas de montafia caracterizado por una alta diversidad vegetal
compuesta por drboles en varios estratos, plantas epifitas (como orquideas y bromelias), helechos
(terrestres, epifitos y arborescentes) y hongos, los cuales se desarrollan en sitios con lluvias
frecuentes, nubosidad, neblina y alta humedad atmosférica durante todo el afio (Williams-
Linera, 2007). El BMM es un ecosistema de alta importancia biolégica e hidrolégica pues a
nivel nacional contiene unas 2 500 especies de plantas (del 10 al 12% de las estimadas para
México), un alto niimero de endemismos de flora (750 especies) y fauna (349 especies)
(Rzedowski, 1996; en Williams-Linera, 2007) y una alta capacidad de captacién de humedad
atmostérica (Williams-Linera, 2007); al mismo tiempo, es uno de los ecosistemas mds
vulnerables a la fragmentacién antropogénica y al cambio climitico por su alta especificidad a

condiciones climéticas restringidas (Williams-Linera, 2007).

Desde una perspectiva hidrolégica, la Zona Metropolitana de Xalapa se ubica en las zonas
medias de los rios Actopan y La Antigua, el primero naciente en las zonas altas septentrionales
del Cofre de Perote, a 3 000 m de altitud, y el segundo en la ladera oriente de la Sierra Madre
Oriental, en el estado de Puebla, a 3 350 m s. n. m. Ambas cuencas pertenecen a la Regién
Hidrol6gico-Administrativa X Golfo Centro (Conagua, 2012). De forma mds especifica, la
ZMX se asienta sobre las subcuencas de los rios Sedefio, Idolos y Los Pescados, los primeros dos
pertenecientes a la cuenca del Actopan vy el dltimo a la del La Antigua (Pereyra Diaz er al.,
2010). El rio Los Pescados es el principal proveedor de agua a la ZMX (96.5%), especialmente a
través de los rios Huitzilapan y Pixquiac (Decotux, 2010; Vidriales Chan er al., 2012). El cuadro
9 muestra las fuentes de agua potable para la ciudad de Xalapa; la misma informacién para los

demds municipios no se encuentra reportada en documentos con acceso abierto.

El principal acuifero sobre el que se asienta la ZMX es el Jalapa-Coatepec, el cual tiene una
superficie aproximada de 858 km? vy abarca totalmente los municipios de Coatepec,
Tlalnelhuayocan y Banderilla, casi totalmente el municipio de Xalapa y parcialmente los de
Xico, Teocelo, Rafael Lucio, Jilotepec y Emiliano Zapata, ademas de otros que no pertenecen a
la zona metropolitana. Un aspecto bastante notable de este acuifero es que se encuentra debajo
de las cuencas de los rios Actopan y la Antigua de manera bastante proporcionada, por lo que, a
pesar de su tamafio en comparacidn con otros acuiferos vecinos, puede estar jugando un papel
de canal de intercambio de agua entre ambas cuencas. Limita e interactiia con otros tres
acuiferos: el Valle de Actopan al norte y este (el cual abarca de forma parcial el municipio de
Emiliano Zapata), el Costera de Veracruz al sur y el Perote-Zayaleta al oeste, estos dos tltimos

abarcando parcialmente el municipio de Xico.
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Cuadro 9. Fuentes de abastecimiento de agua potable a la ciudad de Xalapa.

Fuente de Subcuenca Municipio Distancia Gasto Contribucién
abastecimiento (km) @ producido  de agua

(Lps) @ potable (%) ©
Rio Huitzilapan Los Pescados ~ Quimixtlin (Puebla) 40 @ 1000 — 1120 59.2 - 65.6
Rio Pixquiac (zona  Los Pescados  Tlalnelhuayocan 12 180 — 280 11.8 - 14.8
media)
Rio Pixquiac (zona  Los Pescados ~ Acajete 17 180 — 260 11.8 -13.7
alta)
Presa Xocoyolapan ~ Los Pescados ~ Tlalnelhuayocan 9 58 — 90 3.8-4.7
Rio Cinco Palos Los Pescados  Coatepec 9 59 — 73 3.9
Manantial de El fdolos Xalapa NA © 25 — 46 1.6 -2.4
Castillo
Rio Sedefio Sedefio Acajete NA © 0-15 0-1.0
Manantial Agua Los Pescados  Tlalnelhuayocan NA © 8 0.4-0.5
Santa
Total 1525 - 1892 100

Fuente: Comisién Municipal de Agua Potable y Saneamiento de Xalapa (s/f-a).

'Distancia lineal a la planta potabilizadora. Medicién realizada a través del Mapa Digital de México (Inegi,

2017).

?Los valores mostrados son minimos y maximos. Estimacién propia a partir de la literatura consultada.

? Contribucién minima y méxima al abasto total de agua potable de la ciudad de Xalapa. Estimacién pro-

pia a partir de la literatura consultada.

*La Comisién Municipal de Agua Potable y Saneamiento de Xalapa (CMAS Xalapa, s/f-c) reporta una

extension del acueducto de 70 km, mientras que Paré (Paré, 2012b) reporta que son 64 km, datos que no
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se incluyen directamente en el cuadro dado que no hay punto de comparacién con otras fuentes.

*El agua de esta fuente abastece de manera directa a algunas colonias cercanas, sin pasar por la planta pota-

bilizadora.

“NA: No aplica. Solamente se utiliza un maximo de 15 Lps cuando hay excedente no aprovechado por el

municipio de Banderilla.

De acuerdo con estudios realizados por la Conagua (2015), el acuifero Jalapa-Coatepec es de
tipo libre, es decir, estd en contacto con la zona subsaturada del subsuelo y, por lo tanto, tiene
presion atmostérica. Su condicién actual es de baja explotacién, con una disponibilidad anual de
agua potencialmente aprovechable de 80.07 hm?, cilculo realizado a partir de la diferencia entre
su recarga total media anual (90 hm3) y la sumatoria de su descarga natural comprometida anual
(8.7 hm?, es decir, la necesaria para no afectar a acuiferos adyacentes, sostener el gasto ecolégico
y prevenir la infiltracién de agua de mala calidad) y el volumen anual concesionado (1.23 hm?,

aprovechado principalmente por bombeo para uso industrial).

La superficie de la Zona Metropolitana de Xalapa es de 1 107 km?, perteneciendo la mayor
extension al municipio de Emiliano Zapata; Xalapa, la capital estatal, es el cuarto municipio en
superficie, con un 11.2% de la superficie total. Para el 2015, la zona metropolitana tenfa una
poblacién de 774 269 habitantes, la mayoria de los cuales reside en la capital. Se trata de una
regién con una densidad media urbana de 94.7 habitantes por hectirea, por debajo de la media

nacional de 108.3 habitantes por hectirea (Sedatu er al., 2018).

Es de notar que, tomando como referencia la superficie total de cada municipio, la densidad
poblacional en los municipios centrales es bastante mayor que en los externos (13.6 contra 1.8
habitantes por hectirea), aunque del 2005 a la fecha ha ocurrido un importante crecimiento
poblacional en el municipio de Emiliano Zapata, cercano a los 3 000 habitantes por afio y en
aumento, debido a grandes desarrollos residenciales en su limite con la ciudad de Xalapa. En
contraste, el crecimiento poblacional promedio anual en el municipio de Xalapa muestra
tendencia a la disminucién, con un 1.6% para el mismo periodo en comparacién con 3.3% para
el periodo de 1990 al 2000, dato similar al de la zona metropolitana en su conjunto (cilculos a

partir de Inegi, 1990, 1995, 2000, 2005, 2010, 201()).

Lo anterior parece indicar una paulatina tendencia al equilibrio en las densidades

poblacionales de ambos conjuntos de municipios (centrales y exteriores), causada por la limitada
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superficie disponible en los municipios de Xalapa, Banderilla y Tlalnelhuayocan,
principalmente, en contraste con la ampliamente disponible en Emiliano Zapata. De hecho, el
municipio de Xalapa presenta ya una notable saturacién poblacional con respecto a la superficie
municipal total, cercana a los 37 habitantes por hectirea (en comparacién con los 6 habitantes
por hectirea de la zona metropolitana en total). En el cuadro 10 se presentan algunos datos

geoestadisticos de la ZMX.

La poblacién econdémicamente activa de la ZMX, entendida como las personas mayores de
12 afios que estdn dispuestas a aportar su trabajo para la produccién de bienes y servicios
econdmicos, representa el 42.0% del total de habitantes de todas las edades y el 52% de los
habitantes de 12 afios de edad y mds. La ocupacién de dicha poblacién es del 96.5%,
principalmente en el sector de servicios (47.1%), seguido del sector secundario (22%), el
comercio (16.6%) 'y, fnalmente, el sector primario (13.4%). La poblacién que
mayoritariamente trabaja en servicios es la de los municipios de Xalapa y Banderilla, mientras
que la dedicada principalmente al sector primario es la de Teocelo y Xico; por su parte, el

porcentaje dedicado al comercio y al sector secundario es muy similar en todos los municipios.

En general para la ZMX, un 47% de la poblacién percibe menos de dos salarios minimos
mensuales, lo cual estd ligeramente por debajo de la media de 49.7% para el Estado de Veracruz
pero por encima de la media nacional de 34.4%. [ntimamente relacionada con la distribucién
de actividad por sector econémico, existe una diferencia marcada en la percepcién de salarios,
pues en Teocelo y Xico es donde menores ingresos se perciben, mientras que Xalapa y
Banderilla son las poblaciones con mejores percepciones (mayores a dos salarios minimos).
También es de notar la diferencia existente entre las percepciones por sexo, pues el 56% de las
mujeres gana menos de dos salarios minimos mensuales en comparacién con el 42% de los
hombres; esta diferencia es mis marcada en Tlalnelhuayocan y en Rafael Lucio y menos

marcada en Teocelo y Xalapa (Inegi, 2016).
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Cuadro 10. Caracteristicas geodemograficas de la ZMX y sus municipios.

Municipio Superficie Poblacion 2015 | Crecimiento |Densidad media
(km?) 1 (hab) 2 poblacional * |urbana (hab-ha™) *

Banderilla 19.8 (1.8%) 24 822 (3.2%) 1.8% 51.1
Coatepec 202.8 (18.3%)| 92127 (11.9%) 1.7% 48.5
Jilotepec 56.3 (5.1%) 16 682 (2.2%) 1.5% 39.3
Tlalnelhuayocan 36.7 (3.3%) 18 715 (2.4%) 4.4% 113.3
Xalapa 124.4 (11.2%) 480 841 (62.1%) 22% 106.9
Total de municipios centrales 440.0 (39.7%) | 633 187 (81.8%) 2.0% 71.8°
Emiliano Zapata 415.6 (37.5%) 78 336 (10.1%) 3.4% 63.7
Rafael Lucio 11.5 (1.0%) 8 068 (1.0%) 2.7% 37.3
Teocelo 60.8 (5.45%) 16 480 (2.1%) 1.0% ND
Xico 179.0 (16.2%) 38 198 (4.9%) 1.9% 61.0
Total de municipios exteriores 666.9 (60.3%)| 141082 (182%) 25% 54.0°
Total de la ZMX 1107.0 774 269 2.12%° 94.7

"Inafed (2010).

*Inegi (2016).

*Valor promedio anual durante el periodo 1990-2010, calculado a partir de datos de Inegi (1990, 1995,

2000, 2005, 2010, 2016).

*Sedatu er al. (2018).

> Célculo realizado a partir del promedio de los municipios pertenecientes a esa categoria.

ND: No disponible.
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Si bien la Zona Metropolitana de Xalapa no es el principal centro econémico del estado de
Veracruz, ha sido un importante nodo politico, econdémico y cultural, con una alta
conectividad con otros estados de la Republica, tales como Puebla y Ciudad de México
(Florescano Mayet, 1992). Ademas de ser sede de los Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial
estatales, alberga el campus central de la Universidad Veracruzana (la universidad ptiblica mas
grande del sureste de México), asi como a la Escuela Normal Veracruzana (la cual albergé a
importantes intelectuales a nivel nacional durante finales del s. XIX e inicios del s. XX) y otros
centros de investigacion de importancia nacional como la Unidad Golfo del Centro de
Investigaciones y Estudios Superiores en Antropologia Social (Ciesas-Golfo) y el Instituto de
Ecologia, AC (Inecol). La capital del estado también es reconocida por su vasta actividad
cultural, simbolizada principalmente por la Orquesta Sinfénica de Xalapa (la primera
agrupacion de este tipo en una provincia del pais y hasta la fecha considerada como una de las
mas reconocidas de México), por el Museo de Antropologia (considerado como uno de los més
importantes en el pais) y por su papel como corazén del estridentismo en el primer cuarto del s.
XX (Rossainzz Méndez, 2017).

A pesar de lo anterior, la zona metropolitana tiene un analfabetismo del 6.9% en su
poblacién mayor de 14 afios de edad, dato por debajo de la media estatal de 9.4% pero mayor
que la media nacional de 5.5%. El municipio con mayor analfabetismo es Xico (13.0%),
seguido de Teocelo (8.3%) y Tlalnelhuayocan (8%), mientras que los municipios con menor
analfabetismo son Xalapa (3.3%), Emiliano Zapata (4.7%) y Banderilla (4.8%). En este
indicador también hay una diferencia notable entre el porcentaje de mujeres y hombres
analfabetas (62.2% contra 37.83%, respectivamente). De la misma manera, el 62% de la
poblacién mayor de 14 afios tiene como méximo grado de estudios la educacién preescolar,
primaria o no tiene escolaridad, mientras que solamente un 16.5% tiene educacién superior; el

grado promedio de escolaridad es de 8.5 afios.
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2.2 Desarrollo, cambios hidroecolégicos y conflictos asociados

La regién que comprende la Zona Metropolitana de Xalapa histéricamente ha tenido una
amplia disponibilidad de agua atmosférica, superficial y subterrdnea, la cual ha sido un elemento
determinante para la configuracién espacial y socioeconémica de las poblaciones ahi asentadas.
Un indicio del importante papel del agua en el desarrollo de la regién fue el asentamiento de
distintos pueblos prehispinicos en cuatro barrios alrededor de algunos de los manantiales
existentes, conformidndose posteriormente en una sola poblacién que recibié el nombre de
Xallapan (actualmente la ciudad de Xalapa): los totonacas vivian en el norte, en el barrio de
Xallitic; los nahuas residian en el barrio de Techacapan, al oeste; al sur, en el barrio de Tecuanapa,
se establecieron pueblos teochichimecas procedentes de la cuenca del Huitzilapan,
especificamente de lo que actualmente se conoce como Quimixtlin y Chilchota en el estado de
Puebla (Maganda e al, 2016); finalmente, en el suroeste, junto al arroyo de Ayomorl o Santiago,

se asentaron grupos de chichimecas en el barrio de Tlalmecapan (Le6n Fuentes, 2005).

Los nombres de algunas localidades y rios dan cuenta de la importancia del agua para los
pueblos prehispénicos; por ejemplo, Xalapa procede de las construcciones nahuas Xallac, Xalla-
a-pan'y Xallapan, entendidas como “agua en el arenal”, haciendo referencia a la abundancia de
manantiales en la regién (Decotux, 2010). De la misma forma, el rio Pixquiac significa “cosecha
de agua” (Paré, 2012b), lo que parece referirse a la alta capacidad de captacién de agua
atmosférica y pluvial de esa subcuenca, la cual, como ya se ha mencionado, es causada por ser
una region expuesta a los vientos cargados de humedad provenientes del Golfo de México
(Vidriales Chan er al., 2012). También es de resaltar el nombre de Quimixtlan, cuyo significado
es "lugar envuelto entre nubes” o “debajo del envoltorio de nubes" (Inafed, 2017), un
municipio que no pertenece a la ZMX ni al estado de Veracruz pero que se encuentra asentado

en la subcuenca del Huitzilapan, la principal proveedora de agua a la ciudad de Xalapa.

Desde la colonia y hasta la actualidad, el agua ha sido un recurso estratégico para el desarrollo
socioeconémico de la regién. De forma reciproca, los cambios socioecondémicos y estructurales
en la regién, fuertemente influidos por distintos grupos de poder econémico (Blizquez
Dominguez, 2000), han tenido efectos importantes sobre sus condiciones ecosistémicas e
hidricas. Asi queda evidenciado durante la época colonial con el establecimiento de haciendas
cafiero-azucareras y ganaderas cerca de los rios perennes, especialmente el Pixquiac y el Sedefio
(Ledn Fuentes, 2005; Paré, 2012b), asi como por la introduccién de las fincas de citricos y café

(Biez Landa, 2004). Asimismo, més adelante en la década de 1830, el traslado de agua
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proveniente del rio Sedefio hacia la recientemente nombrada ciudad de Xalapa permitié la

expansion urbana hacia el norte (Florescano Mayet, 1992).

Posteriormente, ya en la nueva e independiente Republica Mexicana, el agua fue
fundamental para el desarrollo de las distintas industrias basadas en la energfa hidrdulica (Le6n
Fuentes, 2016a). En general, se considera que el primer gran punto de inflexién en las
transformaciones hidricas de la regién que actualmente conforma la ZMX ocurri6 en el siglo
XIX con el desarrollo de la industria textil. De 1837 a 1841, a lo largo del rio Santiago se
establecieron cuatro fébricas dedicadas a la produccién de hilados y tejidos de algodon, las
cuales dependian de esas aguas para el funcionamiento de su maquinaria hidriulica. También se
establecié una quinta fabrica en la hacienda de Lucas Martin, a las orillas del rio Sedefio. Estos
establecimientos industriales significaron una alteracién del cauce de diversos arroyos y
manantiales urbanos mediante la construccién de acueductos, cajas de agua, represas y atarjeas

para llevar el agua tanto a sus fdbricas como a los hogares de los propietarios.

Precisamente en la primavera de 1841 ocurri6 una fuerte sequia que disminuyd
significativamente el caudal del rio Santiago, lo cual puso en riesgo la estabilidad de la industria
recientemente creada (Florescano Mayet, 1989, 1992; Le6n Fuentes, 2009). Ante esta situacion,
el grupo de empresarios propuso al Ayuntamiento de Xalapa un proyecto para aumentar el
caudal del rio Santiago mediante un trasvase de agua del rio Pixquiac hacia el Sedefio, para
después canalizarla por el arroyo de Otilpan hacia el Santiago. Aqui ocurrié uno de las primeros
conflictos en la regién relacionados con el agua, pues surgié una importante oposicién por
parte de las influyentes familias hacendarias de Coatepec (Ordufia, Tuzamapa, Zimpizahua y
Mahuixtlin), quienes tenfan concesiones de uso del agua de dicho rio desde la época colonial y
que vieron disminuido considerablemente el caudal de agua que llegaba a sus cafaverales e
ingenios (Le6n Fuentes, 2016a). Dicho conflicto legal terminé frenando el proyecto por més de
30 afios, lo que derivo en una carrera acelerada entre los empresarios textiles por la posesion del
agua disponible en el rio Santiago, limitando atin mds la disponibilidad de agua dentro de la
ciudad de Xalapa.

Fue hasta 1871 que el gobernador del estado de Veracruz decidié otorgar al lider de los
empresarios la concesiéon de uso del agua del Pixquiac, con lo que en 1885 terminé de
construirse el primer proyecto de transformacién del sistema hidrico de la porcion oriental del
Cofre de Perote: el cafio o acueducto de Sayago (Florescano Mayet, 1989, 1989; Paré, 2012b;
Sudrez Cortez y Birrichaga Gardida, 1997). Sin embargo, ni este hecho, ni la construccién de

un acueducto para regresar el agua usada por la industria textil al cauce del Pixquiac y asi poder
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ser aprovechada por las haciendas (Sudrez Cortez y Birrichaga Gardida, 1997), logré finalizar
los conflictos legales entre las partes interesadas (Leon Fuentes, 2009), los cuales se extendieron
hasta 1910 debido a los efectos del movimiento de Revolucién Mexicana (Florescano Mayert,
1989). Aunado a ello, el proyecto gener6 inundaciones en las riberas del rio Carneros por el

volumen aumentado del agua traida desde el Pixquiac (Ledn Fuentes, 2016b).

Otro motor de importantes cambios econdémicos, demogrificos y culturales en la regién fue
el nombramiento definitivo de la ciudad de Xalapa como capital del estado de Veracruz en
1885, cuyos efectos, como es de esperarse, contindan siendo factores clave de las
transformaciones socioecoldgicas de la region. Tal nombramiento derivé en una explosion de
proyectos urbanos, educativos y de telecomunicaciones que perduran hasta la fecha, con un
efecto evidente en el aumento de la poblacién procedente de localidades cercanas y lejanas.
Ejemplos de ello fueron el establecimiento en Xalapa de la Escuela Normal Veracruzana en
1886, la construccion del ferrocarril interoceanico en 1890, el cual comunicaba a las ciudades de
México, Puebla y Veracruz, y la creacién de la Universidad Veracruzana en 1944. Asi, un
primer aumento considerable de la poblacién de Xalapa ocurrié en el periodo entre 1885 y
1890, en el que casi se duplicé la poblacion al pasar de 12 mil a 21 mil habitantes (Florescano
Mayet, 1992).

Ello, junto con las importaciones de modelos tecnoldgicos y econémicos europeos durante el
Porfiriato para mejorar las condiciones de salud publica de las poblaciones urbanas, derivé en la
instalacién de las primeras redes de agua potable en algunas de las localidades que actualmente
conforman la Zona Metropolitana de Xalapa, tales como Jilotepec, Banderilla y Coatepec. En el
caso especifico de la ciudad de Xalapa, esta red de agua potable implicé la instalacién de tuberfa
de ferro en 1893, mediante inversiones publico-privadas, para conducir agua de los
manantiales ubicados en los arenales de la barranca de los Tecajetes hacia el parque Juirez, hacia
las casas de los particulares inversionistas y hacia hidrantes colocados en las esquinas de los

barrios populares (Ledn Fuentes, 2016b).

El Porfiriato también impulsé cambios en las formas de administracién del agua a nivel
nacional, en las que los gobiernos federales y estatales jugaron un mayor papel en el control
centralizado del recurso, pero con participaciones importantes de empresas nacionales e
internacionales quienes obtuvieron concesiones federales para introducir y administrar los
servicios urbanos de agua potable con infraestructura hidriulica moderna. Asi, en Xalapa la
iniciativa privada propuso tres proyectos de suministro de agua, de los cuales solamente

procedi6 la construccidn, en 1907, de una pequefia red que proveia de 18 a 35 Lps de agua
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potable traida de los manantiales situados en Otilpan, actualmente municipio de
Tlalnelhuayocan, en la cuenca media del rio Sedefio (Florescano Mayet, 1992; Le6n Fuentes,
2016b) y que hasta 1930 incluy6 la instalacién de la primer planta cloradora de agua debido a la
frecuente incidencia de enfermedades gastrointestinales en la poblacién (Leén Fuentes, 2016b).
Uno de los otros dos que no se ejecutaron fue el del traslado de agua del Pixquiac para la

generacion de energia eléctrica en la ciudad (Buitrén Herndndez, 1995; Ledn Fuentes, 2016b).

Posteriormente, a partir de la Revoluciéon Mexicana, y como resultado de conflictos
existentes en algunas regiones del pais entre las compafiias privadas y algunas poblaciones, el
gobierno federal asumié la propiedad exclusiva de la nacién sobre sus aguas a través de la
Constitucién de 1917 y centralizd su administracién mediante el otorgamiento de concesiones
de derechos de uso, procedimiento establecido en la Ley Federal de Aguas de 1929.
Adicionalmente, las reformas a la Ley de Aguas de Propiedad Nacional en 1934 facilitaron que
los ayuntamientos recuperaran parte de sus tareas en el servicio de abasto de agua (Ledn
Fuentes, 2016a) a través de la venta de la infraestructura por parte de las empresas, hecho que

también ocurri6 en Xalapa (Ledn Fuentes, 2016b).

Si bien la expansion urbana de Xalapa fue moderada durante el primer tercio del siglo XX,
ocurriendo principalmente alrededor de su centro histérico y con algunos pequefios
asentamientos relativamente cercanos a él, a partir de la década de 1930 la ciudad de Xalapa
experimento cambios evidentes en su forma, tamafio y constitucion material, pues comenzd a
expandirse hacia el norte y el oeste con politicas de modernizacién urbana de la época y hacia el
sur y el suroeste de una forma mds marginal y precaria (Villanueva Olmedo, 2015). Estos
cambios marcaron el inicio de la disminucién en la infiltracién del agua pluvial debido al
aumento en la impermeabilidad de sus superficies por la ampliacién de las calles y por el uso de

nuevos materiales en la construccion.

Ademis, durante las décadas de 1940 y 1950, la ciudad de Xalapa continué creciendo a un
ritmo promedio de casi dos mil habitantes por afio hasta llegar a 78 120 habitantes en 1960,
cerca del cuddruple de lo registrado en 1900 (Inegi, 1930, 1940, 1950, 1960), lo que generd
nuevas necesidades de abastecimiento de agua que la infraestructura del momento no lograba
cubrir. A raiz de ello, los gobiernos municipal y estatal promovieron en 1941 la introduccién de
un sistema de red de abasto de 200 Lps de agua proveniente de una presa construida en la zona
media del rio Pixquiac (Garcia y Guzman, 2012; Ledn Fuentes, 2016b), siendo el inicio de una
serie de transformaciones hidricas regionales que actualmente abastecen a la ciudad de Xalapa.

Mis adelante, en 1955, nuevamente fue necesario canalizar 400 Lps de agua del rio Pixquiac,
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pero ahora de su parte alta, es decir, directamente de quince manantiales ubicados en los

bosques del ejido Los Pescados, en el municipio de Acajete (Paré, 2012b).

El crecimiento demogrifico no pard: a partir de la década de 1970 y hasta la fecha, la
poblacién en el municipio de Xalapa ha aumentado exponencialmente a razoén de un promedio
de 6 551 habitantes por afio. En el caso de la Zona Metropolitana en su totalidad, las cifras para
el mismo periodo han sido de 9 783 habitantes por afio. Esta explosiéon demografica ha sido, en
parte, el motivo de las mis recientes intervenciones en los sistemas hidricos regionales para
satisfacer las crecientes demandas de agua. Pero no es solamente el crecimiento poblacional lo
que ha aumentado dristicamente las necesidades de agua en la regién; también han contribuido
fuertemente (y de manera sinérgica) los cambios en los patrones de consumo de agua asociados
a nuevas tecnologias domésticas e industriales, la disminucién del caudal de los rios por la
deforestacién, la contaminacién de los cuerpos de agua a causa de desarrollos industriales y
malas pricticas de manejo de las aguas servidas y una légica técnico-ingenieril de busqueda

permanente de nuevas fuentes de agua.

De esta manera, en 1978 se construyé un sistema de conduccién de agua proveniente de la
presa ubicada en el rio Xocoyolapan, el cual es afluente del Pixquiac. Y de nuevo en 1995 fue
necesario construir el mds grande sistema de infraestructura de conduccién de agua que
actualmente tiene la regién: el acueducto que lleva agua a Xalapa desde el rio Huitzilapan,

ubicado en la zona alta de la cuenca del rio La Antigua, en el estado de Puebla.

2.3 Experiencias de gestién y gobernanza del agua

En la Zona Metropolitana de Xalapa existe una diversidad de experiencias de gestiéon y
gobernanza del agua, lo cual probablemente resulta de tres aspectos anteriormente descritos: la
riqueza ecoldgica de la regién, la localizacién de la capital estatal y la presencia de maltiples

instituciones de educacién superior y centros de investigacién.

Si bien cada una de estas experiencias tiene caracteristicas particulares, en general podria
hablarse de cuatro tipos: 1) la gestion de los servicios ptiblicos de agua potable y saneamiento, 2)
los mecanismos interinstitucionales de decision, transparencia y rendicién de cuentas, 3) el
monitoreo y el rescate de cuerpos de agua, y 4) la gestién integral de cuencas. A continuacién

describo de manera general cada una de estas experiencias.
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2.3.1 Gestién de los servicios de agua potable y saneamiento

En la Zona Metropolitana de Xalapa, la gestién de los sistemas y servicios de agua potable,
alcantarillado y saneamiento se realiza principalmente a través de organismos operadores
denominados comisiones municipales de agua y saneamiento, los cuales son entidades publicas
sin participacién de iniciativa privada. Los de Xalapa, Banderilla, Coatepec y Emiliano Zapata
son de dmbito municipal descentralizado, mientras que los de Tlalnelhuayocan y Teocelo son
oficinas dependientes de los ayuntamientos. En el caso de Xico, se trata de una oficina operativa

dependiente de la Comisién del Agua del Estado de Veracruz (Zentella Gomez, 2005).

Al ser una zona principalmente conurbada y relativamente cercana al estado de Puebla,
existen relaciones intermunicipales e interestatales complejas en torno a la gestién del agua, las
cuales varfan entre el conflicto, la cooperacién y la indiferencia (Paré, 2009; Zentella Gémez,
2005). Entre ellas, destacan tres. La primera es la provisién de servicios de agua potable por
parte del municipio de Xalapa a algunas colonias de Banderilla y Tlalnelhuayocan. Esto se debe
tanto a la contigiiidad entre estos municipios como a un conflicto de demarcacién territorial
ocurrido en 1997 entre Banderilla y Xalapa, en cuya resolucién, por parte del Congreso del
Estado, Banderilla perdi6 casi la mitad de su poblacién original (Inegi, 1995, 2000) y, con ello,

una proporcién similar de las transferencias federales (Zentella Gomez, 2005).

También esta contigiiidad ha generado recientemente una cooperacién entre las comisiones
municipales de agua potable y saneamiento de Xalapa y Banderilla con la finalidad de que el
agua residual proveniente de algunas colonias xalapefias sea conducida, cruzando el rio Sedefio,
a la planta de tratamiento ubicada en Banderilla, a la vez que el agua residual de algunas
colonias de Banderilla, situadas mds abajo, puedan ser conducidas a la planta de tratamiento de

Xalapa (comunicacién personal con dos participantes de este estudio: IcS).

La segunda relacién intermunicipal relevante ocurre entre los municipios de Xalapa y
Emiliano Zapata con respecto a las aguas residuales. Debido a que el segundo recibe
naturalmente la mayoria de aguas provenientes de Xalapa, desde inicios de la década de 2000 se
han generado conflictos importantes debido a que el crecimiento urbano en la zona sureste de
Xalapa no fue acompafiado de acciones especificas de tratamiento de las aguas residuales
generadas por los nuevos fraccionamientos, lo que ha ocasionado contaminacién de varios de
los manantiales que proveen de agua potable a las comunidades del municipio de Emiliano
Zapata (Ruiz Gonzilez, 2018). Ante estos conflictos, la capital estatal instalé dos plantas de
tratamiento de aguas residuales en localidades de Emiliano Zapata (CMAS Xalapa, s/f-b), las

cuales, junto con otras obras publicas, han servido como moneda de cambio para facilitar el
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crecimiento conurbado de la mancha urbana de la capital hacia Emiliano Zapata (Zentella

Gomez, 2005).

La tercera relacién es mas compleja por su cardcter interestatal pues ocurre entre los
municipios de Chilchota y Quimixtlin, en el estado de Puebla, y el municipio de Xalapa, en el
estado de Veracruz. Desde la década de 1980 la ciudad de Xalapa se abastece de agua
proveniente de la subcuenca del rio Huitzilapan, afluente del rio La Antigua, en el estado de
Puebla, como parte de un acuerdo de concesién alcanzado entre Xalapa y la actualmente
denominada Comisién Nacional del Agua (Conagua). A raiz del crecimiento acelerado de esta
ciudad, en 1995 se duplicé la cantidad de agua provista, llegando a representar cerca del 60% su
abasto de agua potable. Lo anterior ha generado, desde inicios de la década de 2000, conflictos
importantes entre los municipios proveedores del agua (Chilchota y Quimixtldn) y el
municipio receptor (Xalapa), pues los habitantes del Huitzilapan se han organizado en varias
ocasiones para cerrar las vélvulas de la presa Los Colibries para exigir a Xalapa la compensacién
del servicio hidrolégico que prestan a través de obras de desarrollo. Tales momentos de tensién
sociopolitica han requerido la intervencién de ambos gobiernos estatales para su solucién

temporal (Maganda er al., 2016).

Este conflicto, el cual tiene momentos dlgidos y otros de relativa calma, continta latente a la
fecha sin una solucién final que atienda los intereses de ambas partes involucradas. De acuerdo
con Maganda ef al. (20106), la principal causa de este conflicto ha sido la poca claridad existente
entre las autoridades de Xalapa y los habitantes de la subcuenca del Huitzilapan, lo que ha
llevado a interpretaciones imprecisas sobre la naturaleza y los términos de la concesién del agua,
asi como los derechos y responsabilidades de ambas partes. También sugieren que los conflictos
se han agudizado por las formas de discurso utilizadas por la prensa y por la intervencién de

intereses particulares por parte de organizaciones politicas y sociales.

Ademis de la gestion gubernamental de los servicios de agua potable y saneamiento, en la
regién existen comités de agua locales desde la primera mitad del siglo XX, los cuales son
organizaciones de la sociedad civil encargadas de la provisién del servicio publico del agua en
localidades donde no existe participacién de los organismos operadores. Tal es el caso de gran
parte de la poblacién de Tlalnelhuayocan, Jilotepec y Emiliano Zapata (Ruiz Gonzilez, 2018),
asi como algunas congregaciones de Xalapa y Coatepec (Dominguez Serrano y Castillo Pérez,

2018).

La participacién de dichos comités en la operacidén de sistemas de abastecimiento de agua

potable esti fundamentada en el Titulo Tercero y en el articulo 77 de la Ley de Aguas del
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Estado de Veracruz Ignacio de la Llave (Gobierno del Estado de Veracruz, 2018). En general,

este tipo de organizaciones se limita a la autoprovisiéon local del agua potable a partir de

manantiales, con poca o nula participacién en la politica hidrica de la Zona Metropolitana de

Xalapa o de las cuencas en que se ubican y con una limitada vinculacién con otras

organizaciones gubernamentales, académicas o de la sociedad civil (Dominguez Serrano vy

Castillo Pérez, 2018).

En el cuadro 11 se describen algunas caracteristicas y factores promotores y limitantes de las

experiencias anteriormente mencionadas.

Cuadro 11. Caracteristicas de las experiencias de gestion de los servicios de agua potable y

saneamiento en la Zona Metropolitana de Xalapa.

Experiencia

Situacién Principales

detonante caracteristicas

Principales factores promotores y

limitantes (identificados por la literatura)

Prestacién de
servicios in-
termunicipales
de agua y sa-
neamiento
(Zentella G6-

mez, 2005)

Conurbacién de los  De 2001 a la fe-
servicios de agua po-  cha.

table v saneamiento
Y Relaciones bilate-
(década de 1980). .
rales e interde-
Transferencia a Xa-  pendencia entre
lapa de la atribucién ~ municipios.

de prestacién del ser-

“Mercado de re-

vicio (CMAS).
( ) cursos politicos”.

Modificacién del ar-
ticulo 115 de la
Constitucién Politica
de los Estados Uni-
dos Mexicanos en
1999, la que permite
la asociacién entre
municipios para la

provision de servi-

Promotores:

— Organizacién intermediaria (sector priva-
do) entre el gobierno del Estado y los mu-
nicipios

— Instrumento juridico: Programa de orde-

namiento urbano de la ZMX

Limitantes:

— Desacuerdos sobre ordenamiento territo-
rial (emplazamiento de rellenos sanitarios

y de libramiento)

— Incongruencia entre los instrumentos de
regulacién de zonas metropolitanas y los

de asociacionismo municipal

— Desbalances de poder e intereses entre
municipios

— Hermetismo en la definicién de las agen-

das publicas municipales

— Contaminacién intermunicipal (aguas re-
siduales, desechos sélidos o contaminantes

atmosféricos)
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Experiencia Situacién Principales Principales factores promotores y

detonante caracteristicas limitantes (identificados por la literatura)

cios publicos y el
ejercicio de funcio-

nes.

Percepcién de po-
tenciales beneficios
compartidos de la
gestion de servicios
comunes (agua, sa-
neamiento, gestion

de residuos).

Trasvase inte-  Escasez de agua po-  De 1985 a la fe- Limitantes:
restatal de la table en Xalapa. cha: acuerdos de ., .
— Relacién poco clara entre las autoridades
subcuenca del _ ) concesién inter- de Xalapa y los habitantes de la subcuenca
Exigencia de com-
rio Huitzila- » gubernamental — Intereses de lideres de organizaciones po-
pensacién por los i
pan (Maganda (CMAS-Cona- fricas

servicios ambientales ) .. )
— Discontinuidad y horizontes cortos en el

et al., 2016 ua).
( ) hidricos (Paré, 2009). gua) gobierno municipal
Conflicto entre — Alta marginalizacion y falta de acceso al
habitantes del agua (30%) de las comunidades de la sub-
cuenca
Huitzilapan y

— Narrativas sesgadas de la prensa local
municipio de Xa-
— Limites politicos estatales
lapa (desde 2002).
— Poca informacién en las comunidades de

la cuenca sobre el acuerdo de concesién y

la legislacion hidrica

— Falta de estudios sobre el balance hidrico

en la subcuenca

Organizacio- Autoabastecimiento Seis organizacio- | Promotores:

nes comunita-  de agua potable para  nes identificadas, | _ Autonomia partidista en la mayorfa de los

rias de auto- uso doméstico y ru-  aunque se sabe casos

85




Gobernanza del agua en la Zona Metropolitana de Xalapa

Experiencia Situacién Principales Principales factores promotores y
detonante caracteristicas limitantes (identificados por la literatura)
gestién o co-  ral. que existen varias | — Existencia de reglas internas

mités locales
de agua pota-
ble (Domin-
guez Serrano
y Castillo Pé-

rez, 2018)

en el municipio
de Emiliano Za-

pata.

Desde aproxima-
damente 1930
(primera OSC
conformada) has-

ta la fecha.

Gestidn comuni-

taria del agua.

Concesién fun-
damentada en la
Ley de Aguas es-

tatal.

Limitantes:

— Débil desarrollo de una visiéon metropoli-
tana (o de cuenca)
— Participacién limitada de mujeres y jove-

nes por estereotipos de roles de género
— Limitada perspectiva de corresponsabilidad

— Limitada capacidad organizacional para
generar o acceder a conocimiento especia-

lizado

— Poca vinculacién con otras organizaciones

de la sociedad civil, gobierno o academia

2.3.2 Fortalecimiento interinstitucional

Como parte de los mecanismos de cooperacién internacional para el cumplimiento de los

Objetivos de Desarrollo del Milenio, ocho agencias del Sistema de las Naciones Unidas en

México impulsaron de 2008 a 2012 el Programa conjunto para fortalecer la gestion efectiva y

democrdtica del agua y saneamiento en México (PCAyS) en los estados de Chiapas, Tabasco y

Veracruz, siendo Xalapa uno de los municipios participantes. Este programa tuvo el objetivo de

fortalecer los mecanismos locales y estatales de gobernanza hidrica asi como las capacidades de

los distintos actores que inciden en la provisién y utilizacién de los servicios de agua y

saneamiento (PCAyS, 2012b). De manera general, son tres lineas estratégicas las que abord¢ el

PCAYyS: 1) el conocimiento y la valoracién de los servicios de agua y saneamiento y los recursos
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hidricos asociados; 2) el desarrollo de herramientas para fortalecer las capacidades institucionales
y ciudadanas en la gestioén del agua, el saneamiento y los riesgos hidricos; y 3) la formulacién e

instrumentacién de politicas publicas en la materia.

De acuerdo con los reportes y evaluaciones finales del programa (PCAyS, 2012b; Torregrosa
et al., 2012), en Xalapa contribuyé principalmente al desarrollo de instrumentos y herramientas
de apoyo a la planeacién y toma de decisiones sobre la gestion del agua con enfoque de género
y cambio climitico (PCAyS, 2012a), a la generacién de indicadores de gestion y desempefio de
los servicios de agua y saneamiento (Sandoval Minero, 2011), a la creacién de una organizacién
de monitoreo ciudadano de estos servicios (IMCAS-X), a la incorporacién del enfoque de
género en la politica de agua y viceversa, y al desencadenamiento de procesos de

corresponsabilidad intersectorial y rendicién de cuentas.

Especialmente una de estas evaluaciones hace un balance positivo pero limitado de las
contribuciones del programa a la gobernanza hidrica local (Torregrosa ef al, 2012). De entre
estas contribuciones, la conformacién de una Iniciativa de Monitoreo Ciudadano del Agua vy el
Saneamiento de Xalapa (IMCAS-X) es considerada una buena prictica de corresponsabilidad y
rendicién de cuentas que coincide, en grados diversos, con los principios del modelo de
gobernanza de Ayre y Callway (2005): abierta y transparente; inclusiva y comunicativa;
coherente e integral; equitativa y ética; con rendicién de cuentas; eficiente; responsable y
sostenible (Celis Barquera, 2012). Dominguez ef al. (2013) examinan la historia y las
caracteristicas de la IMCAS-X y otros observatorios de agua y saneamiento creados por el
PCAYS; a partir de este anilisis, encuentran como fortalezas los perfiles de sus participantes, su

estructura nojerérquica Yy su alcance metropolitano en lugar de urbano.

No obstante lo anterior, la IMCAS-X tuvo una efectividad y permanencia limitada, dejando
de operar finalmente entre 2014 y 2015. Son varios factores asociados a esto, entre los que
destacan cuatro: 1) el modelo de intervencién externa y su corta duracién no lograron
consolidar las capacidades organizativas de la IMCAS-X al término del apoyo financiero y
logistico del PCAYS; 2) el acceso acotado a financiamiento e informacién gubernamental limitd
su capacidad de monitoreo del desempefio del organismo operador, 3) la existencia de procesos
previos de gobernanza impulsados desde la ciudadania redujo la utilidad relativa de una
iniciativa mds; y 4) el acompafiamiento por parte de las agencias de la ONU durante su
gestacion carecid de una estrategia de facilitacion de las relaciones entre la IMCAS-X y la
Comisién Municipal de Agua y Saneamiento de Xalapa (Celis Barquera, 2012; Dominguez e
al, 2013).
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De manera general, se identifican algunos factores de éxito y varios factores limitantes de la
efectividad del PCAyS en Veracruz y en la Zona Metropolitana de Xalapa. Entre los primeros,
se reconoce la designacién de funcionarios de enlace dentro de los gobiernos municipal y
estatal, asi como la participacién de las universidades y centros de investigacién (PCAyS,
2012b). Entre los factores limitantes se identifica como uno de los principales el no haber
considerado en el disefio del propio programa algunos factores sociales y politicos de peso en
los contextos locales, como son los tiempos electorales, el cambio de funcionarios y enlaces de
los gobiernos locales y la complejidad en las interacciones entre agencias de la ONU
(Torregrosa ef al., 2012). También son considerados como factores limitantes importantes la
falta de articulacion entre niveles gubernamentales y la falta de aplicacién del conocimiento

generado mediante el programa en la planeacién urbana (Landa er al., 2011).

Otro aspecto relevante es que el PCAyS partié del desarrollo de propuestas preliminares de
politica publica (a partir de diagnésticos desarrollados para ello), para luego llevarlas a validacién
y retroalimentacidon en talleres participativos multisectoriales, lo que contrasta con Otros
planteamientos sobre integrar la participacién de los interesados desde el inicio del disefio de la

politica pablica (Galvan e al, 2012).

También con apoyo del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD),
Isunza Vera (2013) explora las configuraciones sociales y estatales de gestion del agua potable y
el saneamiento en la Zona Metropolitana de Xalapa, asi como los mecanismos y debilidades de
la rendicién de cuentas en la regién. De manera general, identifica una gran diversidad de
actores y experiencias de gestion en forma de organismos operadores, comités locales,
fideicomisos puiblicos, proyectos universitarios, iniciativas sociales y programas internacionales,

algunos de los cuales son descritos en este capitulo.

El mismo autor encuentra que las limitaciones a una rendicién de cuentas efectiva en materia
de agua y saneamiento en la ZMX son la representacién simbélica de los ciudadanos en los
6rganos de control existentes, la falta de autonomia de las agencias gubernamentales de
rendicién de cuentas, la adjudicacién de las responsabilidades del gobierno por parte de comités
comunitarios (sin que esto signifique una rendicién de cuentas a terceros) y el poco impacto de
las iniciativas sociales en la normatividad y en la lucha contra la corrupcién. Por otro lado,
identifica, como uno de los principales elementos positivos para la rendicién de cuentas en
materia de agua y saneamiento en la regién, la articulacién de mecanismos sociales y estatales a
través de programas, acuerdos y espacios deliberativos, como es el caso del Comité de cuenca

del rio Pixquiac, el cual considera un espacio de rendicién de cuentas transversal que posiciona
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en el debate publico temas de gestién integrada, corresponsabilidad y transparencia en el

manejo de recursos.

El cuadro 12 presenta algunos elementos clave de las dos experiencias aqui presentadas.

Cuadro 12. Caracteristicas de las experiencias de fortalecimiento institucional de la gobernanza del

agua en la Zona Metropolitana de Xalapa.

Experiencia Situacién Principales Principales factores promotores y limitantes
detonante caracteristicas (identificados por la literatura)
Programa Ingreso de De 2008 a 2012. Promotores:

Conjunto de
Aguay Sanea-
miento (Celis
Barquera,
2012; Domin-
guez ef al.,
2013; Landa et
al., 2011;
PCAYyS,
2012b; Torre-
orosa et al.,

o

2012)

México al gru-
po de paises
comprometi-
dos con el De-
recho Humano

al Agua.

Cooperacién inter-
nacional, interagen-
cial (ocho agencias

de la ONU) e inter-
gubernamental (tres
ambitos) para el de-

sarrollo.

Generacién de in-
formacién para apo-

yar las decisiones.
Enfoque de género.

Formacién de capa-

cidades.

— Acompafamiento de gobierno federal en ac-

ciones locales

Designacién de dependencia estatal lider

(CAEV) y de enlaces gubernamentales

— Sinergias con universidades, centros de in-

vestigacion y OSC

Legitimidad de agencias de la ONU

Limitantes:

— Desconocimiento del promotor (ONU) so-
bre la dindmica local por falta de oficina lo-

cal:

— Omisién de factores contextuales im-

portantes en el disefio del programa

— Percepcién de promotores sobre la

ciudadania como beneficiaria pasiva

— Diferencias entre modelos de desarrollo y
formas de trabajo de agencias de la ONU

— Fragmentacién, duplicacién, superposicion y
horizonte corto de politicas ptiblicas

— Competencia con gobierno estatal por fon-

dos federales

— Enfoque municipal (y no de cuenca), poca
autonomia y poca flexibilidad interna de los

organismos operadores del agua
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Experiencia Situacién

detonante

Principales

caracteristicas

Principales factores promotores y limitantes

(identificados por la literatura)

— Cambios de autoridades y funcionarios

(tiempos electorales)

— Poca comunicacién y vinculacién entre el
observatorio creado (IMCAS-X), el organis-
mo operador y la ONU

— Posturas criticas en demandas de la IMCAS-

X hacia el organismo operador

Rendicién de No aplica.

cuentas en la
gestién de
agua potable y
saneamiento
(Isunza Vera,

2013)

Mecanismos de ren-

dicién de cuentas.

Duracién no especi-
ficada: multiples

procesos 'y actores.

Promotores:

— Articulacién de mecanismos sociales y esta-
tales a través de programas, acuerdos y espa-

cios deliberativos

Limitantes:

— Arquitectura de la participacion ciudadana

disefiada de arriba hacia abajo

Ciclos trianuales de los gobiernos municipa-

les

— Fragmentacion de los circuitos de informa-
cién, participacién y control

— Cooptacién de agentes sociales

— Representacion simbdlica de ciudadanos en

los 6rganos de control y consulta

— Falta de autonomia de las agencias de rendi-

cién de cuentas
— Inexistencia de mecanismos eficaces de exi-
gibilidad y sancién
— Retiro del Estado en funciones de gestion
— Formas de consulta no vinculante

— Desinformacién sobre la gestién del agua

potable y el saneamiento

— Requerimiento de altas inversiones de ener-
gia, tiempo y conocimientos por parte de los

ciudadanos
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2.3.3 Monitoreo y rescate de cuerpos de agua

Los procesos de urbanizacién y produccién agropecuaria presentes en la Zona Metropolitana
de Xalapa han incidido negativamente en la cantidad y calidad de su agua superficial (CSVA,
2007b; Decotux, 2010; M. del S. Menchaca Davila y Alvarado Michi, 2011; Olguin er al., 2010).
Ante esta situacién, diversas organizaciones de la sociedad civil, instituciones académicas y
administraciones gubernamentales han realizado acciones, algunas puntuales y otras de
mediano plazo, para el monitoreo y la recuperacién de estos cuerpos de agua, especialmente
aquellos cercanos a las principales zonas urbanas. Si bien son mdaltiples las iniciativas, destacan
aquellas que han logrado mantenerse a lo largo de varios afios, que han implicado la
participacién de la ciudadania y de distintos sectores de la sociedad, o que han sido
documentadas académica- o periodisticamente. El cuadro 13 presenta algunas caracteristicas de

las experiencias aqui descritas.

La evaluacién de la calidad del agua superficial ha sido realizada principalmente por cinco
organizaciones: dos de ellas académicas, tres gubernamentales y una mas de la sociedad civil.
Las contribuciones académicas, por parte de la Universidad Veracruzana y el Instituto de
Ecologia AC, han sido més bien puntuales y asociadas a proyectos de investigacién y trabajos
recepcionales de licenciatura y posgrado (Bonilla Portilla, 2013; Contreras Gutiérrez e al.,
2007; Corona Javier, 2010; Cortés Soto, 2010; Herndndez Dominguez et al., 2006; Menchaca
Davila y Alvarado Michi, 2011; Menchaca Dévila er al., 2018; Mokondoko et al., 2016; Olguin
et al., 2010).

Las evaluaciones gubernamentales son realizadas de manera periddica por la Comisién
Municipal de Agua y Saneamiento de Xalapa (CMAS) como parte de monitoreo permanente
de la calidad de agua que surte al sistema de agua potable de la ciudad de Xalapa. Aunque esta
informacién se genera de manera sistemdtica, no se hace disponible ptiblicamente de manera
proactiva por parte del organismo operador. También el Consejo del Sistema Veracruzano del
Agua (CSVA) y la Comisién del Agua del Estado de Veracruz (CAEV) han realizado estudios
puntuales de la calidad de agua, como es el caso de aquel realizado para el rio Sedefio (CSVA,
2007b). Un tercer estudio de tipo gubernamental es el realizado por Desarrollo Comunitario de
los Tuxtlas AC por encargo del gobierno estatal y la Organizacién de las Naciones Unidas para
la Alimentacién y la Agricultura (FAO) como parte del Programa Conjunto de Agua y

Saneamiento (Decotux, 2010).

Por parte de la sociedad civil organizada, las principales experiencias de evaluacién de la

calidad del agua han sido promovidas por la organizacién Global Water Watch, la cual ha
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colaborado con distintas organizaciones ciudadanas de la regién para llevar un monitoreo
sistematico de distintos cuerpos de agua superficial desde 2005 a la fecha (Aranda-Delgado er al.,
2016). El monitoreo comunitario se trata de un tipo de ciencia ciudadana que tiene el potencial
de contribuir a un mayor entendimiento de la ciencia y de los procesos socioecolégicos
(Bonney ef al, 2016), un fortalecimiento de las capacidades técnicas y organizacionales de
comunidades y la creacion de capital social (Conrad y Hilchey, 2011). En el caso del monitoreo
del agua en la Zona Metropolitana de Xalapa, la experiencia ha contribuido al fortalecimiento
del tejido social y al empoderamiento de las comunidades participantes, ademds de que ha
generado informacién histérica de la calidad del agua, disponible como conocimiento abierto

(Flores-Diaz et al., 2013; Manson ef al., 2018).

De acuerdo con Flores-Diaz er al. (2013), las personas que participan en el monitoreo estin
vinculadas con instituciones gubernamentales, académicas o de la sociedad civil organizada, lo
que indica que el monitoreo comunitario es una herramienta que puede contribuir al
cumplimiento de multiples agendas, a la toma de decisiones en organismos plurales y a una
incidencia rdpida en la gestién local del agua. Asimismo, comentan que este proceso
colaborativo implica acuerdos intracomunitarios, con autoridades gubernamentales y con
académicos, por lo que fomenta nuevas formas de colaboracién en proyectos relacionados con

el agua.

Respecto al rescate y saneamiento de cuerpos de agua, también hay varias experiencias tanto
puntuales como de mediano plazo. De estas, destacan aquellas que han logrado mantenerse a lo
largo del tiempo, especificamente el rescate del rio Sedefio y el rescate de la laguna de El
Castillo. El primer caso ha sido el resultado de un esfuerzo constante, de més de 20 afios, en
ocasiones independiente y en ocasiones colaborativo, de dos organizaciones de la sociedad civil
cuyo dmbitos de accién son dos de los municipios por donde pasa el rio Sedefio: Xalapa y
Banderilla.

Por el lado de Xalapa, desde 1996 un grupo de vecinos habitantes de una colonia aledafia al
rio Sedefio comenzd a organizarse para frenar los planes de instancias gubernamentales para
entubar el rio ante la contaminacién que presentaba desde esa época y, como alternativa,
proponerles el rescate y preservacién del rio. Con esto, la organizacién conformada desde 2004
como asociaciéon civil con el nombre Desarrollo Sustentable del Rio Sedefio, Lucas Martin
(abreviada aqui como Desarrollo Sustentable del Rio Sedefio por razones de eficiencia), logrd
en un primer momento el apoyo del gobierno municipal de Xalapa para construir un andador

marginal al rio como elemento educativo y de revaloracién de una seccién de la microcuenca
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del Sedefio. Por el lado del municipio de Banderilla, también un grupo de vecinos,
conformados como la asociacién civil Frente Comun por Banderilla en el afio 2000, ha
dedicado desde entonces parte de sus esfuerzos al rescate del mismo rio asi como a otras
acciones de conservacién biologica como la gestién para la declaracién del drea natural

protegida “La Martinica” (Vizquez Aguila y Sudrez Ortega, 2018).

Desde 2005 ambas organizaciones iniciaron una alianza que contintia hasta la fecha, a raiz de
su participacion en un foro de la Legislatura Estatal en donde ambas plantearon la necesidad de
articular esfuerzos para el rescate del rio. La colaboracién entre estas organizaciones y otros
actores gubernamentales y de la academia ha generado importantes resultados, tales como un
convenio de coordinacién entre cinco municipios en materia de saneamiento y gestién
sustentable de la cuenca del rio Sedefio (Vizquez Avila, 2006). En afios recientes esta
experiencia de organizacién social para el rescate del rio Sedefio ha incorporado elementos de
una gestién mds integral de la cuenca, tales como el ordenamiento ecolégico, la agroecologia y
la educacién ambiental, por lo que bien podria enunciarse en el apartado siguiente (gestion
integral de cuencas). Puesto que ha dado lugar y sostén al Comité de cuenca del rio Sedefio,
objeto de esta investigacidn, sus procesos organizativos e impactos socioecolégicos son

descritos principalmente en los capitulos 4y 5, respectivamente.

En la laguna de El Castillo, por su parte, el comité local de agua y otros grupos sociales de la
zona, acompafiados por universitarios, iniciaron desde hace varios afios pricticas de remocién
del lirio acudtico, cuya sobrepoblacién es resultado de la eutrofizacién de la laguna y un grave
problema ambiental por la reduccién de los niveles de oxigeno presentes en el cuerpo de agua.
Asimismo, algunas notas periodisticas hacen referencia a un convenio de colaboracién firmado
en 2015 entre el Ayuntamiento de Xalapa y el Instituto de Ecologia, AC para el saneamiento de
distintos cuerpos de agua de la zona conurbada, entre ellos la Laguna de El Castillo (Insticuto de
Ecologia, AC, 2013; Meléndez Terdn, 2015), aunque no hay mayor documentacién al respecto.
Actualmente los pobladores de la zona han logrado limpiar la laguna en su totalidad (Salazar,

2019).

93



Gobernanza del agua en la Zona Metropolitana de Xalapa

Cuadro 13. Caracteristicas de las experiencias de monitoreo y rescate de cuerpos de agua en la

Zona Metropolitana de Xalapa.

Experiencia  Situacion Principales Principales factores promotores y limitantes
detonante caracteristicas (identificados por la literatura)
Monitoreo Interés personal Proyectos de inves- | Limitantes:
académico de estudiantes tigacidn y trabajos ..
Y & Y J — Mediciones muy puntuales
de la calidad  académicos. recepcionales de li- | _ p b cqil il 1a roma de decisiones co-
del agua cenciatura y posgra- munitaria o gubernamental
do.
Monitoreo Aseguramiento Realizado por el La- | Promotores:
de la calidad  de la calidad de boratorio de Cali- ) )
— Monitoreo trimestral
del agua por  las fuentes de dad del Agua. o
Limitantes:
parte de la agua potable. P q
CMAS untos de muestreo | _ 1 frmacién no disponible pablicamente
directo sobre las to-
(CMAS Xa-

lapa, s/f-b)

mas de agua.

Monitoreo
comunitario
de la calidad
del agua
(Global Wa-
ter Watch)
(Aranda-
Delgado et
al., 2016;
Flores-Diaz
et al., 2013;
Manson et

al., 2018)

Introduccion del
programa Global
Water Watch de
la Universidad de
Auburn a Méxi-

Co.

Percepcion de
problematicas
socioambientales
(por ejemplo, ex-
tracciéon de ma-
terial o estableci-
miento de pre-

sas).

De 2005 a la fecha.

Técnicas de mues-
treo de bajo costo y

facil ejecucion.

Capacitaciéon y cer-
tificacién de moni-

tores.

Ocho grupos e ini-
ciativas de monito-
reo comunitario en
las cuencas de los

rios Pixquiac, Nao-

linco, Sedefio y Sor-

Promotores:

— Personas participantes vinculadas a proyectos
mds amplios de instituciones gubernamenta-
les, académicas o de la sociedad civil organi-

zada

— Acuerdos intracomunitarios, con autoridades

gubernamentales y con académicos

Limitantes:

Limitados recursos econdémicos para cubrir
costos de capacitacion, operacion y equipos

de medicién

Desconfianza de la academia sobre la fiabili-

dad de los datos obtenidos

Alta tasa de recambio de integrantes en or-

ganizaciones de la sociedad civil

Dificultad de conciliacién entre objetivos de
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Experiencia  Situacién Principales Principales factores promotores y limitantes
detonante caracteristicas (identificados por la literatura)
Interés sobre la~ do. organizaciones con los de las comunidades
. articipantes
calidad de agua P P

de suministro.

— Bajo porcentaje de capacitados se involucran

en algin tipo de monitoreo

— Poca colaboracién en el monitoreo entre go-

bierno y ciudadanos

— Condiciones culturales y socioeconémicas
mexicanas muy distintas a las de Alabama

(origen del programa)

Rescate del
rio Sedefio
(Sudrez Or-
tega'y Vaz-
quez Avila,
2016; Vaz-
quez /\guila
y Sudrez Or-
tega, 2018;
Vizquez

Avila, 2006)

Deterioro de la De 1995 a la fecha.

microcuenca 'y ) )
Gestidn socioam-

contaminacién
biental impulsada

del rio. o
por organizaciones

ciudadanas.

Proceso en donde se
desarrolla el Comité
de cuenca del rio Se-

dedio.

Promotores:

— Respaldo de aliados gubernamentales (Legis-
latura y CSVA)

— Convenio intermunicipal para dar formali-

dad y certidumbre a mediano plazo

— Colaboracién entre sociedad civil organizada

y academia

— Acceso a conocimiento especializado (Casti-
llo Pérez, 2012)

Sentido de corresponsabilidad en la gestién
del agua (Castillo Pérez, 2012)

Ocupacién de diversos espacios ciudadanos
en la gestion puiblica (Consejo Consultivo
para el Desarrollo Sustentable, Consejo de

Cuenca de los Rios Tuxpan al Jamapa)

Estrategia de creacién paulatina de redes de

colaboracién con diversos actores sociales

Medios de comunicacién como potenciado-

res de la opinién publica sobre el proceso
Limitantes:

— Incapacidad para incorporar a seis munici-

pios de la ZMX en el convenio intermunici-
pal

— Voluntad gubernamental para impulsar la
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Experiencia  Situacién Principales Principales factores promotores y limitantes

detonante caracteristicas (identificados por la literatura)

colaboracién intermunicipal acotada a admi-

nistraciones estatales especificas

— Resistencia gubernamental hacia mecanis-
mos de transparencia y control sobre la plan-

ta de tratamiento de aguas residuales

Rescate de la  Contaminacién ~ Remocién de basura | No identificados.

laguna de El vy eutrofizacién y lirio acudtico con
Castillo (Sa-  de la laguna. el que se elaboran
lazar, 2019) artesanias.

2.3.4 Gestidon de cuencas

En la Zona Metropolitana de Xalapa existe una importante presencia de experiencias ligadas
a la gestién de cuencas y a la produccién de servicios ecosistémicos. En el cuadro 14 se describen
de manera general sus situaciones detonantes, caracteristicas generales y factores tanto

promotores como limitantes.

Una de las primeras experiencias de este tipo es el pago por servicios ambientales provistos
por la microcuenca del rio Gavilanes a la ciudad de Coatepec (Contreras, 2008), instrumento
financiero de conservacién operado por el Fideicomiso Coatepecano para la Conservacion del
Bosque y el Agua (Fidecoagua). Fidecoagua es el primer proyecto de pago por servicios
ambientales en México, creado por el ayuntamiento de Coatepec entre 2001 y 2002 como
respuesta a las altas tasas de deforestacién en el municipio en la década de 1990 (Nava-Lopez er
al, 2018) y a la consecuente intensificacién de las temporadas de estiaje entre 1998 y 2003
(Contreras, 2008). A través de este proyecto, actualmente se hace una compensacién econémica
de $1100 anuales por hectirea a los propietarios privados de 1548 hectireas boscosas de la
microcuenca del rio Gavilanes, a partir de un fondo concurrente entre la Conafor, el
ayuntamiento de Coatepec y las contribuciones mensuales de usuarios domésticos e industriales
a través de su pago de servicios de agua potable (50%, 34% y 16%, respectivamente; Nava-
Lopez et al., 2018).
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Ademis de ser la primera experiencia de su tipo en el pais, resulta innovadora en tanto que se
basa en la corresponsabilidad no solo de distintos niveles de gobierno sino también de los
usuarios directos de los servicios de agua potable (residencias, comercios e industria). No
obstante, se han identificado varias debilidades conceptuales, institucionales y metodolégicas.
Entre las conceptuales, destaca el enfoque fundamentalmente conservacionista de los servicios
ambientales, el cual implica solamente la preservacién de los bosques sin la modificacion de las
pricticas de manejo y uso de suelo (Fuentes Pangtay, s/f; Nava-Lopez e al, 2018). Su principal
debilidad institucional es el poco involucramiento de diversos actores sociales, por lo que
depende fuertemente de las decisiones y voluntades de la administracién municipal en turno;
esto ha resultado en una falta de memoria y transparencia institucional (Nava-Lopez er al,
2018) y en interrupciones en su operacién por la falta de las aportaciones econémicas del
municipio (Contreras, 2008; Fuentes Pangtay, s/f). Entre las debilidades metodoldégicas estd el
hecho de que el monitoreo del cumplimiento de conservacion forestal es realizado casi
exclusivamente a través de telemetria satelital con muy poca verificacién en campo (Fuentes

Pangtay, s/f; Nava-Lopez et al., 2018).

Una segunda experiencia de gestién de cuencas es el proceso de gestiéon compartida de la
subcuenca del rio Pixquiac, el cual surgié en 2006 por iniciativa de la sociedad civil organizada,
academia y organizaciones ejidales de la microcuenca. Este proceso se basa en cuatro
componentes principales: 1) la conservacién y restauracién de la cuenca a través de un
programa de compensacién de servicios ambientales y desarrollo rural integral (Prosapix), como
principal mecanismo financiero; 2) el fortalecimiento de capacidades locales técnicas y
organizativas; 3) la promocién de la participacién y toma de decisiones colectiva a través del
Comité de cuenca del rio Pixquiac (Cocupix); y 4) un plan de manejo integral basado en
estudios técnicos y diagndsticos participativos (Paré ef al., 2008; Vidriales Chan y Le6n, 2016).
Esta experiencia de gestién compartida ha tenido el apoyo técnico y financiero del programa
cuencas y Ciudades del Fondo Mexicano para la Conservacién de la Naturaleza (FMCN) y la
Fundacién Gonzalo Rio Arronte IAP para el fortalecimiento de las capacidades locales en

aspectos técnicos y organizacionales (FMCN y Fundacion Rio Arronte, 2014).

El Prosapix, a diferencia de Fidecoagua, tiene un enfoque de gestion integrada de recursos
hidricos, con el cual no solamente se concibe el mantenimiento de los servicios ecosistémicos
como una practica de preservacion forestal sino como conjunto integral de pricticas de manejo
sustentable del suelo, diversificacién y conversién de pricticas productivas y mejora de las

condiciones socioecondmicas de los proveedores de estos servicios ecosistémicos (Fuentes
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Pangtay, s/f; Fuentes y Paré, 2012; Nava-Lopez ef al., 2018; Vidriales Chan y Leén, 2016). El
Cocupix, el componente social e institucional de este proceso, es uno de los casos de estudio de
esa investigacion, por lo que sus configuraciones institucionales y efectos socioecoldgicos son

analizados en los capitulos 4 y 5, respectivamente.

Tomando como base la experiencia en la subcuenca del rio Pixquiac, desde 2014 la sociedad
civil organizada (Sendas AC) y la academia (El Colegio de Veracruz) iniciaron un trabajo de
educacién ambiental y gestién participativa para la mejora de pricticas y la diversificacion
productiva con empresas turisticas, propietarios privados y grupos campesinos establecidos en
las subcuencas de los rios Texolo y Huehueyapan. Parte de este trabajo ha sido propiciar la
participacién ciudadana en torno a la gestién compartida de la cuenca, siguiente los pasos
utilizados para el caso del Pixquiac: la realizacién de un diagnéstico participativo de las
percepciones sociales sobre la cuenca y sus problemidticas socioecolégicas, asi como la

organizacién de talleres, foros y encuentros (Negrete Ramirez ef al., 2016; Paré ef al., 2016).

Otra experiencia interesante de gestién de cuencas ha sido la Coalicién de Organizaciones
de la Bio-regién Jamapa-Antigua (denominada Cobija), conformada por siete organizaciones
de la sociedad civil enfocadas en la promocién de sistemas agroecoldgicos y cafetaleros, la
conservacién de abejas nativas, la gestién integral de cuencas y el monitoreo social de cuerpos
hidricos. De manera general, es posible decir que el propésito de esta coalicién es el de impulsar
un modelo de gestidén sustentable del territorio y sus recursos bioculturales con base en la

nocién de cuenca social descrita en el capitulo 1.

En un 4mbito mis amplio, el Instituto Nacional de Ecologia y Cambio Climitico (Inecc), la
Comisién Nacional de Areas Naturales Protegidas (Conanp), la Comisién Nacional Forestal
(Conafor) y el Fondo Mexicano para la Conservacién de la Naturaleza (FMCN) impulsaron
entre 2014 y 2018 el proyecto “Conservacién de cuencas costeras en el contexto de cambio
climitico (C6)” con el objetivo de promover el manejo integral de 16 cuencas costeras
prioritarias del pafs. La cuenca del rio La Antigua fue una de las seleccionadas, para la cual se
desarrolld un plan de accién de manejo integral (Inecc y FGM, 2018) y se apoyd
financieramente a 6 proyectos de restauracién y conservacién ecoldgica, manejo forestal
sustentable y sistemas agroecoldgicos (Inecc, 2015). A finales de 2019 no parece haber reportes

publicos de resultados y sus impactos socioecolégicos sobre la cuenca.

Por dltimo, la experiencia mds reciente de gestiéon de cuencas es la Estrategia para la gestion
integrada del recurso hidrico de Xalapa (Egirhx), la cual busca orientar en el mediano y largo

plazo las politicas, planes y acciones hidricas del municipio de Xalapa en siete ejes de trabajo: 1)
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distribucién de agua y eficiencia, 2) fuentes de abasto y conduccién, 3) fuentes de abasto no
convencionales, 4) saneamiento, 5) cuerpos de agua y rios urbanos, 6) fortalecimiento
institucional y 7) educacién ambiental (Garcia Coll, 2019). Esta estrategia fue construida
mediante un proceso en el que participaron integrantes de los sectores gubernamental, privado,
académico y de la sociedad civil. Para impulsar su aplicacién, a mediados de 2019 se conformé

un comité intersectorial encargado de su gestién y seguimiento.

Cuadro 14. Caracteristicas de las experiencias de gestién de cuencas en la Zona Metropolitana de

Xalapa.
Experiencia Situacién Principales Principales factores promotores y
detonante caracteristicas limitantes (identificados por la
literatura)
Fidecoagua Intensificacién de De 2001 a la fecha Promotores:
(Contreras, las temporadas de

2008; Fuentes
Pangtay, s/f;
Nava-Lépez
et al., 2018)

estiaje y altas tasas
de deforestacién en

el municipio.

Pago por servicios am-

bientales hidrolégicos.

Primer programa del

tipo en México.

Fondo concurrente en-
tre la Conafor, el ayun-
tamiento de Coatepec
y las contribuciones
mensuales de usuarios
domésticos e industria-

les.

— Basada en la corresponsabilidad de
distintos niveles de gobierno y usua-
rios directos de los servicios de agua

potable

Limitantes:

Enfoque conservacionista de los ser-
vicios ambientales sin modificacién

de pricticas de manejo

— Poco involucramiento de diversos

actores sociales

— Depende fuertemente de las decisio-
nes y voluntades de la administracién

municipal en turno
— Poca transparencia institucional

— Monitoreo realizado casi exclusiva-
mente a través de telemetria satelital

con muy poca verificacién en campo

Cogestién de
la microcuen-

ca del rio Pix-

Acercamiento de
actores a partir de

movilizacién social

De 2006 a la fecha.

Cogestion (gestion co-

laborativa).

Promotores:

— Corresponsabilidad y participacién

de maltiples actores
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Experiencia

Situacidon

detonante

Principales

caracteristicas

Principales factores promotores y
limitantes (identificados por la

literatura)

quiac (Paré ei
al., 2008; Paré
y Fuentes,
2018; Paré y
Gerez Fernan-

dez, 2012)

contra un libra-

miento.

Aumento de la tarifa

del agua en Xalapa.

Intencién del ayun-
tamiento de Xalapa
de impulsar un pro-
grama de pago por

servicios ambienta-

les.

Enfoque interdiscipli-

nario y de investiga-

cidn-accién participati-

va.

Proceso en donde se de-

sarrolla el Comité de
cuenca del rio Pixquiac

(Cocupix).

Estrategias diferenciadas para condi-

ciones locales heterogéneas

Individuos intermediarios entre OSC

y gobierno

Horizonte temporal auténomo de las
OSC facilitadoras

Acceso a conocimiento especializado

Sentido de corresponsabilidad en la

gestion del agua

Fondos concurrentes o mixtos
Diagndsticos y planeacién participa-
tivos

Monitoreo local como mecanismo

contra la simulacién

Limitantes:

Carencia de marcos juridicos que ga-
ranticen su continuidad y la apropia-

cién por parte del ayuntamiento

Escala demasiado amplia, esporadici-
dad y ausencia de proveedores de
servicios ambientales en el Consejo

de Cuenca
Fragmentacion de politicas puiblicas

Discontinuidad y horizontes cortos

en el gobierno municipal

Dependencia en la voluntad politica

del municipio en turno

Limitadas capacidades organizativas

en los ejidos

Poca autonomia de municipios pe-

quefios

Participacién simbdlica del comité de
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Experiencia Situacién Principales Principales factores promotores y
detonante caracteristicas limitantes (identificados por la
literatura)

cuenca en Consejo de Cuenca

— Discordancia entre limites de cuenca
y de municipios

— Cultura democritica y civica poco

desarrollada

— Poca participacién de usuarios urba-
nos y del gobierno en el comité de

cuenca

— Participacién condicionada por ex-

pectativas materiales 0 monetarias

— Apropiacién lenta por parte de todos

los sectores involucrados

— Falta de una base comun de entendi-

miento del problema

Texolo y Convocatoria del Educacién ambiental y | No identificados hasta el momento pues
Huehueyapan proyecto Conserva-  gestioén participativa es una iniciativa reciente.

(Negrete Ra-  cién de Cuencas para la mejora de prac-

mirez et al., Costeras en el Con-  ticas y la diversificacién

2016; Paré et texto de Cambio productiva.

al., 2016) Climitico (C6).

Participacién de em-
Experiencia previa presas turisticas, pro-

de la cogestién de la  pietarios privados y

subcuenca del rio grupos campesinos.

Pixquiac.
Estrategiade ~ No identificada. De 2018 a la fecha. No identificados hasta el momento pues
gestion inte- es una iniciativa reciente.

Politica municipal con
rada del re-
& siete ejes de trabajo ba-

curso hidrico o
sados en los principios

de Xal
¢ Adapa de la GIRH.
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Experiencia Situacién Principales Principales factores promotores y
detonante caracteristicas limitantes (identificados por la
literatura)
(Garcia Coll, Enfoque de largo plazo
2019) (2050).

Resultado de un ejerci-
cio intersectorial de

participacion.

Conclusiones

Los comités de cuenca de los rios Pixquiac y Sedefio, como su nombre lo indica, tienen
como érea de influencia las microcuencas de los rios Pixquiac y Sedefio. Estas microcuencas se
ubican geopoliticamente en la Zona Metropolitana de Xalapa (ZMX) e hidrogrificamente en
las cuencas de los rios La Antigua y Actopan, respectivamente. La ZMX estd conformada por
cinco municipios centrales (Xalapa, Banderilla, Coatepec, Jilotepec y Tlalnelhuayocan) y cuatro

exteriores (Emiliano Zapata, Rafael Lucio, Teocelo y Xico).

Esta region presenta relieves marcados en forma de laderas, colinas, cafiadas y mesetas, con
una alta diferencia altitudinal y climitica. Por estar ubicada en la ladera oriental de la Sierra
Madre Oriental, es una regién con una alta humedad proveniente del Golfo de México, lo que
permite la presencia de uno de los ecosistemas de mayor importancia por su alta biodiversidad y

regulacion hidrolégica: el bosque meséflo de montafia.

La ZMX presenta una tendencia de crecimiento urbano y poblacional, especialmente en los
municipios de Tlalnelhuayocan, Emiliano Zapata y Rafael Lucio. El primero comparte una
parte considerable de su territorio con la microcuenca del rio Pixquiac, mientras que el dltimo
tiene gran parte de su territorio en la microcuenca del rio Sedefio. Esto es importante porque
existe una presién creciente sobre las dos microcuencas atendidas por los comités de cuenca

aqui analizados.

Si bien la Zona Metropolitana de Xalapa no es el principal centro econémico del estado de
Veracruz, ha sido un importante nodo politico, econémico y cultural desde la colonia, con una

alta conectividad con otros estados de la Reptiblica. Ademds de ser la capital del estado de
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Veracruz, ha tenido una importante presencia de instituciones de educacién superior y de

recintos, organizaciones y movimientos culturales reconocidos nacional- e internacionalmente.

A pesar de ser una regién con una amplia disponibilidad de agua atmosférica, superficial y
subterrnea, los procesos de desarrollo industrial, agricola y urbano han generado en el dltimo
siglo una creciente demanda de agua para distintos usos, lo que derivé en transformaciones
ecoldgicas e hidrolégicas importantes, entre las que destacan la contaminacién de diversos
cuerpos de agua (rios, lagos y manantiales cercanos a la capital, principalmente) y la conduccién
de cerca de 1050 Lps de agua (62% de la abastecida a la ciudad de Xalapa) desde la microcuenca

del rio Huitzilapan, en la zona alta del rio Los Pescados, en el estado de Puebla.

En el caso del agua del trasvase de agua proveniente del rio Huitzilapan, la manera en que se
generd la concesién de los derechos de uso del agua entre la Comisiéon Nacional del Agua vy el
Ayuntamiento de Xalapa, sin la participacién directa de las comunidades asentadas en el
mencionado rio, ha generado serios conflictos sociales que resultan en una alta vulnerabilidad
hidrica de la capital del estado de Veracruz. Estos conflictos se han visto exacerbados por los

discursos de la prensa local y por la intervencion de intereses particulares, entre otros factores.

A pesar de lo anterior, y en parte como efecto de la presencia de instituciones educativas,
gubernamentales y sociales robustas, en la Zona Metropolitana de Xalapa se han desarrollado
desde finales de la década de 1990 multiples experiencias de gestiéon y gobernanza hidrica, las
cuales pueden describirse como relaciones intermunicipales e interestatales para la gestién de los
servicios de agua potable y saneamiento, fortalecimiento interinstitucional basado en la
cooperacién internacional y en la rendicién de cuentas, monitoreo académico y comunitario de
cuerpos de agua, rescate de rios y lagunas, compensacién por la prestaciéon de servicios
ambientales hidrolégicos y gestién integrada de cuencas y sus recursos hidricos. Cada una de
estas experiencias ha tenido distintos impactos en la gestién del agua en la regién y se ha

enfrentado a condicionantes que han limitado su funcionamiento y efectividad.

De entre estas experiencias, destacan la del rescate del rio Sedefio y la de la gestién
compartida de la microcuenca del rio Pixquiac, pues, aunque atienden problemdticas distintas,
ambas han sido los procesos donde se han gestado los comités de cuenca aqui estudiados. Para
ambos casos existen publicaciones en las que se identifican diversos factores que han promovido
y limitado su desempefio; no obstante esto, ninguna de ellas ha analizado dichos factores desde

un enfoque de arreglos institucionales para la gobernanza hidrica.
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Introduccidn

El contexto multidimensional que define “desde afuera” las posibilidades de desarrollo,
actuacién e influencia de los comités de cuenca de los rios Sedefio y Pixquiac es descrito por el
marco de andlisis y desarrollo institucional, IAD (McGinnis, 2016; Ostrom, 2011a), como el
conjunto de condiciones y variables exdgenas y reglas tanto metaconstitutivas como

constitutivas que inciden sobre ellos.

El nivel metaconstitutivo de anilisis se enfoca en las condicionantes estructurales,
normalmente de tipo sociocultural e histérico, que moldean y constrifien las reglas en uso que
afectan tanto la configuracién de los sistemas de gobernanza en sus distintos niveles como las
decisiones de los actores involucrados. Estas condicionantes se expresan de una manera fina
pero determinante sobre las decisiones de tipo constitutivo, colectivo y operativo; en el sentido
contrario, son procesos de largo plazo que dificilmente son modificadas por los resultados de las
decisiones en cualquiera de los niveles inferiores. Aunque este estudio no se enfoca
ampliamente en este nivel de anilisis, las entrevistas realizadas arrojan informacién relevante
sobre algunos factores contextuales que inciden directa- o indirectamente en la capacidad de
incidencia de los comités de cuenca estudiados, por lo que también son incluidas en este

capitulo.

En este capitulo se analizan los factores promotores y limitantes de los comités de cuenca de
los rios Pixquiac y Sedefio principalmente en el nivel constitutivo de decisiones. En este nivel
confluyen diversos disefios institucionales provenientes de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos (2017) y de otros instrumentos de legislacion federal, estatal y
municipal, tales como aquellos relacionados con la organizacién politica y la gestién ambiental

e hidrica.

No obstante lo anterior, en este estudio el marco constitutivo analizado corresponde
tGnicamente al 4mbito hidrico de gestién publica, por lo que el anilisis aqui presentado se basa
en: 1) los marcos normativos en materia de gestién de los recursos hidricos, especificamente la
Ley de Aguas Nacionales (Estados Unidos Mexicanos, 2016) y su Reglamento (Estados Unidos
Mexicanos, 2014), 2) las reglas generales de integracion, organizacién y funcionamiento del
Consejo de Cuenca de los Rios Tuxpan al Jamapa (2011), 3) otros documentos descriptivos de
los consejos de cuenca (Conagua, 1998, 2000a, 2010b, 2010a) y 4) las percepciones de las

distintas personas participantes de este estudio [IcP, AcP, IS, ICC]. La base del anlisis de nivel
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constitutivo aqui presentado es la categorizacién de reglas institucionales propuesta por Ostrom

y Crawford (2005) para el marco de anilisis y desarrollo institucional (Ostrom, 2011a).

3.1 Nivel metaconstitutivo: contexto social mexicano

De manera general, son por lo menos cuatro las variables identificadas por algunas de las
participantes de este estudio [IcS, AcP] como factores contextuales que inciden directa e

indirectamente sobre el papel potencial de ambos comités de cuenca.

La primera de ellas es la falta de continuidad en los proyectos de la administracién publica
federal, estatal y municipal, aspecto asociado al corto tiempo de cada administracién (tres o seis
afios), a una fuerte cultura de politica partidista y a que no existen mecanismos de transiciéon
adecuados. De acuerdo con una participante [ICC], esta discontinuidad también se ve reflejada
en la participacién de las instancias de gobierno tanto en espacios formales como los consejos de
cuenca como en procesos de gestion impulsados desde la sociedad civil organizada. Esta
limitante ha sido identificada previamente para los casos de gobernanza del agua en la regién

(Isunza Vera, 2013; Maganda et al., 2016; Paré et al., 2008; Torregrosa et al., 2012).

Una segunda condicién esti relacionada con una cultura muy pobre de participacién social
en asuntos de interés comtin. Esta tendencia tiene por lo menos dos causantes muy presentes en
la sociedad mexicana. Por un lado, una larga tradicién de clientelismo vy asistencialismo en las
formas de intervencién gubernamental y no gubernamental hacia los grupos mds vulnerables.
Esto ha generado importantes contradicciones que no solo fallan en su cometido de mejorar las
condiciones socioecondémicas de los grupos llamados beneficiarios, sino que aumentan la
probabilidad de oportunismo y corrupcién, a la vez que debilitan la agencia, las capacidades y

los mecanismos sociales de estos grupos para la resolucién autogestiva de sus propios problemas.

Por otro lado, una fuerte interiorizacién del individualismo como fundamento de la politica
neoliberal ha resultado en la desintegracion del tejido social en poblaciones urbanas de ingresos
bajos, medios y altos. Esto ha ocasionado que, ante amenazas externas a las condiciones de
habitabilidad de las personas, si exista una organizacién reactiva pero efimera que culmina
cuando son atendidos los sintomas de estos problemas o incluso mucho antes. En el caso de las
comunidades rurales, lo anterior se ha traducido en un deterioro progresivo de las formas
sociales de organizacién y toma de decisiones a partir de la introduccién del derecho parcelario

en la Reforma Agraria de 1992 (Pérez Castafieda y Mackinlay, 2015).
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Un tercer factor estd constituido por vinculos elementales de identidad, relaciones sociales y
tradiciones, llamados lealtades primordiales, a los que responden las personas de un mismo sujeto
social colectivo (Geertz, 1994), como es el caso de las comunidades rurales, por encima de los
principios propuestos por un nuevo modelo de gobernanza como los que impulsan los dos
comités de cuenca aqui estudiados (por ejemplo la transparencia, la rendicién de cuentas y la
colaboracién). Estos vinculos, de acuerdo con una de las participantes de este estudio [AcP],
influyen en gran medida en las decisiones colectivas y operativas de las personas, quedando en
una segunda prioridad las reglas institucionales que procedan de contextos ajenos a estas

lealtades primordiales.

El cuarto elemento metaconstitutivo al que actualmente se enfrentan los comités de cuenca
analizados es mds reciente y estd vinculado a procesos sociales y econdémicos de gran escala
como son la incursién de intereses externos en forma de grandes empresas y crimen

organizado, los cuales merman la participacién y la organizacién social.

3.2 Nivel constitutivo: marcos legales y reglas del Consejo de
Cuenca

Desde un enfoque institucional, la gestién del agua en México se rige por la Ley de Aguas
Nacionales y su Reglamento (Estados Unidos Mexicanos, 2014, 2016). En estos instrumentos
legales se definen, entre otras cosas, las atribuciones de las distintas instancias gubernamentales
del sector, los instrumentos de politica puiblica disefiados para la gestién de los recursos hidricos
y las formas de gobernanza y participacién ciudadana. De manera general, la gestién y
gobernanza del agua en México ocurre principalmente en cuatro dmbitos —nacional, regional,
estatal y municipal- y puede caracterizarse como mayormente gubernamental, con cierto grado
de participacién social en la planeacion, toma de decisiones, ejecucién, evaluacién y vigilancia
de la politica nacional hidrica a través de estructuras especificas de concertacion, consulta,

apoyo Yy asesoria.

En el nivel federal, las decisiones de planeacién y gestiéon son tomadas por la Comision
Nacional del Agua (Conagua), mientras que la incidencia social en las decisiones ocurre
principalmente a través de dos estructuras establecidas en la Ley de Aguas Nacionales: un
Consejo Técnico de la Conagua y un Consejo Consultivo del Agua. El primero tiene el
encargo de evaluar y aprobar los reglamentos, presupuesto, programas, proyectos y titulares de

las Direcciones Generales de la Conagua; en esta figura, la participacion social se acota a una
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“organizacién ciudadana de prestigio y experiencia relacionada con las funciones de «a
Comisién»”, asi como a la invitacién del propio Consejo, y con calidad de opinién sin voto, a

representantes de los usuarios y la sociedad organizada (Estados Unidos Mexicanos, 2016).

El Consejo Consultivo del Agua, por su parte, es un organismo creado para la asesoria,
recomendacién, andlisis y evaluacién de problemas relacionados con la gestién del agua; se trata
de una asociacién civil conformada por representantes de los sectores empresarial, académico y
social; sin embargo, de acuerdo con el Centro Mexicano de Derecho Ambiental, AC (20006), se
trata de una figura utilizada como muestra de participacion social y cuya selecciéon de miembros

es realizada por el Ejecutivo Federal.

En el nivel regional, la gestién institucional del agua ocurre a través de un organismo de
cuenca para cada una de las 13 regiones hidrolégico-administrativas en que se divide el pais
(Conagua, 2016). Los organismos de cuenca son unidades técnicas, administrativas y juridicas
especializadas, adscritas a la Conagua pero con autonomia ejecutiva y administrativa para la
gestion integrada de los recursos hidricos (Estados Unidos Mexicanos, 2016); es a través de ellos
que el Ejecutivo Federal otorga concesiones y asignaciones para la explotacidon, uso o

aprovechamiento de las aguas nacionales.

También es en este nivel donde, desde el marco normativo, ocurre la mayor interaccién y
coordinacién interinstitucional e intersectorial a través de los consejos de cuenca, los cuales son
6rganos colegiados de concertacién entre los gobiernos federal, estatal y municipal y los
representantes de los usuarios de agua, organizaciones no gubernamentales e instituciones
académicas para la coordinacién de las acciones de gestion de los recursos hidricos (Estados
Unidos Mexicanos, 2016). Actualmente existen en México 26 consejos de cuenca, 36
comisiones de cuenca, 50 comités de cuenca, 88 comités técnicos de aguas subterraneas y 41

comités de playas limpias (Conagua, 2016).

De acuerdo con lo establecido por la Ley de Aguas Nacionales (Estados Unidos Mexicanos,
2016), los consejos de cuenca tienen la funcién de contribuir a una gestién integrada de los
recursos hidricos de las cuencas ubicadas en sus ambitos de decision mediante la participacién
de los sectores gubernamental, privado y social en multiples tareas: consulta de los programas
hidricos regionales, andlisis de la disponibilidad del agua, distribucién de los usos, saneamiento
ambiental e hidrico, valoracién multiple, coordinacién de las inversiones publicas y adopcién

de criterios de seleccién de proyectos hidréulicos, entre otras.
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De esta manera, los consejos de cuenca son espacios de gobernanza participativa donde los
distintos sectores de la sociedad interacttian en la resolucién de conflictos relacionados con los
usos del agua y donde tienen tanto acceso a informacién gubernamental como cierto grado de
incidencia sobre los instrumentos de programacién hidrica regional. Es en este dmbito donde
los comités de cuenca y otros 6rganos auxiliares tienen cabida como organizaciones auxiliares
para el cumplimiento de sus objetivos en el “nivel de microcuenca o grupo de microcuencas de

una subcuenca especifica”.

Por dltimo, si bien la normatividad estatal no tiene injerencia sobre los comités de cuenca
pues el origen de estos es federal, también juega un papel importante la gestién del agua en los
niveles estatal, municipal y local. En Veracruz, el estado donde se ubican los comités de cuenca
estudiados, la gestién del agua estd regulada por la Ley de Aguas del Estado de Veracruz de
Ignacio de la Llave (Gobierno del Estado de Veracruz, 2018), la cual estd alineada a la

legislacion federal en la materia.

Como contraparte estatal de la Conagua, la Comisién del Agua del Estado de Veracruz es la
encargada de planear, coordinar y supervisar los diversos instrumentos de politica publica que
regulan la explotacion, uso y aprovechamiento de los recursos hidricos en el estado. También es
la instancia encargada de prestar los servicios de suministro de agua potable, drenaje y
saneamiento en los municipios que no cuenten con organismos operadores. En el nivel
municipal e intermunicipal, la prestacién de los servicios de agua potable, drenaje y

saneamiento queda a cargo de organismos operadores de naturaleza publica, privada o mixta.

En el nivel local, por su parte, es posible que la sociedad organizada en comités locales de
agua, previa concesion, realicen obras y acciones de autoabasto de los servicios de agua potable
y saneamiento (Gobierno del Estado de Veracruz, 2018). En la Zona Metropolitana de Xalapa,
Castillo Pérez (2012) identifica seis organizaciones sociales creadas para este fin, las cuales, de
acuerdo con una de las participantes de este estudio [AcP], no participan en el Consejo de
Cuenca de los Rios Tuxpan al Jamapa debido a que no son reconocidas por la Conagua como

usuarios.

En el dmbito especifico de esta investigacion, el consejo de cuenca donde operan los comités
de cuenca estudiados es el de los Rios Tuxpan al Jamapa, el cual corresponde a las regiones
hidrolégicas Tuxpan-Nautla y Actopan-Jamapa. En estas regiones se localizan 11 cuencas
hidrolégicas: rio Actopan, rio La Antigua, rio Jamapa, llanuras Actopan-Antigua, rio Tuxpan,
rio Cazones, rio Tecolutla, rio Nautla, rfo Misantla, rio Colipa y llanuras Tuxpan-Nautla

(Conagua, 2000b). A continuacién se presenta un andlisis de sus reglas institucionales. Debido
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al nivel similar de jerarquia de los grupos especializados de trabajo (GET) con respecto a los
comités de cuenca y otras organizaciones auxiliares de los consejos de cuenca, estos no son

incluidos en el analisis.

Arenas de decisién

Al interior de los consejos de cuenca es posible identificar tres tipos principales de arenas de
decisién, entendidas como los espacios de interaccién entre sus integrantes, donde estos eligen
acciones de entre un abanico de posibilidades a partir de la informacién que tienen disponible y
generan resultados a partir de la interaccién de sus decisiones individuales (McGinnis, 2016):
sus sesiones generales, las sesiones de la comisién de operacién y vigilancia (COVI) y las
sesiones de la asamblea general de usuarios. El Consejo de Cuenca de los rios Tuxpan al Jamapa
cuenta adicionalmente con comités de usuarios, de la sociedad organizada y del sector

académico.

Las sesiones de consejo de cuenca son los principales espacios de deliberacién, toma de
decisiones y evaluacién de la organizacién, prioridades y mecanismos de gestién del Consejo.
La COVI es el espacio funcional donde se realiza el seguimiento y evaluacién a los acuerdos
tomados por el pleno del consejo de cuenca; también es aqui donde se aprueba la integracién o
la desintegraciéon de los comités de cuenca y otras organizaciones auxiliares. La asamblea
general de usuarios, por su parte, es el espacio donde se discuten las propuestas de gestién de los
recursos hidricos, se acuerda la postura general que estos llevan a las sesiones del Consejo
respecto a asuntos determinados y se elige a los representantes vocales de los usuarios, la

sociedad civil y el sector académico.

Los comités de usuarios, de la sociedad organizada y del sector académico son considerados
por el Consejo de Cuenca de los Rios Tuxpan al Jamapa (2011) como su “célula bésica de
participacién social” en donde se designan a las personas que participardn en la asamblea general
de usuarios, espacio en donde se eligen a las vocalias que representardn a cada tipo de uso ante
las sesiones del consejo y de la COVI. Es en estos espacios donde se agrupan a los distintos a
dichos actores identificados por la Conagua y con participacién en el uso, provisioén o gestion
del agua dentro del dmbito geogrifico del consejo de cuenca. Tales comités se organizan por
sector (uno por cada tipo de usuario del agua, uno para la sociedad organizada y uno para el
sector académico) vy, opcionalmente, por dmbito de gestién (acuifero, microcuenca o
subcuenca), de modo que no existe un ntiimero definido de comités ni de participantes al

interior de cada comité.
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Reglas de alcance

Las reglas de alcance determinan los cambios que deben, no deben o pueden ocurrir como
resultado de las decisiones y acciones tomadas en el Consejo de Cuenca, asi como las formas en
que se verifican o miden estos cambios. Los alcances establecidos para los consejos de cuenca
son, en lo formal, muy amplios, integrados por las 25 atribuciones marcadas en la Ley de Aguas
Nacionales, seis acciones establecidas en su reglamento vy, para el caso del Consejo de Cuenca

de los Rios Tuxpan al Jamapa, siete objetivos adicionales.

De manera muy general, los alcances de los consejos de cuenca involucran aspectos de
generacién y difusion de informacién (estudios técnicos y valoraciones multiples del agua);
financiamiento y gestién intersectorial; consulta y concertacién de prioridades y politicas
hidricas en los niveles desde el nacional hasta el de cuenca; desarrollo de infraestructura
hidréulica; promocién de la cultura del agua; vigilancia de aprovechamientos; y saneamiento,
conservacién y gestion integrada de los recursos hidricos de las cuencas. De acuerdo con una
participante [ICC], algunas de estas funciones no se han realizado cabalmente debido a

limitantes presupuestales.

Las funciones de las organizaciones auxiliares de los consejos de cuenca son muy variadas y
dependen de la problemitica de la cuenca y la regién en la que se constituyen. Las comisiones y
los comités de cuenca, de manera especifica, tienen la funcidn, de manera general, de apoyar al
comité directivo del Consejo de Cuenca en la elaboracién de estudios, en la promocién de la
participacién de los usuarios y en la ejecucién de programas y acciones especificas para la
gestion integrada de los recursos hidricos en los niveles de subcuenca y microcuenca,

respectivamente.

En los documentos formales que establecen las reglas de los consejos de cuenca no se hace
mencién expresa a los mecanismos que deben ser utilizados para supervisar el cumplimiento de
estos alcances, aunque si se hace referencia, como funciones de los propios consejos, a la
realizaciéon de estudios técnicos y al acceso a los sistemas de monitoreo e informacién de la
Conagua sobre el estado de las cuencas y sus recursos hidricos. En otros documentos de
referencia, estudios y actas de sesiones del propio Consejo de Cuenca de los Rios Tuxpan al
Jamapa si se hace referencia a indicadores de gestién e impacto, aunque no existen
publicaciones que expresamente muestren un seguimiento a variables socioecoldgicas de las

cuencas atendidas.
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De esta manera, el desempefio en estos consejos de cuenca parece estar medido
principalmente a través del grado de cumplimiento de metas, reportado a manera de informes
de actividades generados presentados periédicamente por la gerencia operativa y las
organizaciones auxiliares a la COVI y a la secretaria técnica del Consejo. Por el otro lado,
debido a su amplio alcance geogrifico (Landa y Carabias, 2008), el nimero y los mecanismos
de eleccién y comunicacién de las vocalias son insuficientes para asegurar la representatividad

de los usuarios del agua, sociedad civil organizada y academia.

Reglas de posicidn

Las reglas de posicion definen las posiciones que los participantes pueden tener dentro de los
consejos de cuenca, a partir de las cuales aplican, de manera diferencial en algunos casos, los
demais tipos de reglas. Dentro de los consejos de cuenca pueden identificarse dos tipos de
posiciones: las representativas y las funcionales. Las primeras son aquellas en donde participan
de manera directa individuos que representan a los usuarios del agua y a organizaciones de los
sectores gubernamental, civil y académico. Las segundas son grupos operativos cuya funcion es
apoyar en la ejecucién de acciones especificas previamente acordadas por el consejo de cuenca

o por la comisién de operacién y vigilancia.

Las posiciones representativas son la presidencia, la secretaria técnica y varias vocalias
asignadas a los tres niveles de gobierno, a los usuarios del agua, a organizaciones de la sociedad
civil y a instituciones académicas cuyo dmbito de accién sean las cuencas donde opera cada
consejo de cuenca. La proporcién relativa de estas posiciones estd definida por la legislacién
federal de modo que la representacién de gobiernos estatales y municipales no sobrepase el 35%
del total de las vocalias, mientras que la representacién de los usuarios y las organizaciones no
gubernamentales sea de por lo menos 50%. Las tinicas posiciones cuya proporcion estd definida
de manera absoluta por la legislacion federal son la presidencia (1), la secretarfa técnica (1) y

siete vocalias del gobierno federal.

En el Consejo de Cuenca de los Rios Tuxpan al Jamapa se contemplan en total 30 vocalias y
sus respectivas suplencias, cuya distribucién absoluta es la siguiente: ademds de las siete federales
ya mencionadas, tres para las entidades federativas ubicadas en el dmbito de accién del Consejo
(Veracruz, Puebla e Hidalgo), tres para municipios ubicados en las cuencas, 14 para los distintos

tipos de usuarios del agua y tres para organizaciones ciudadanas y el sector académico.
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A partir de la revisién de 11 actas ordinarias de sesiones de la comisién de operacién y
vigilancia del Consejo de cuenca de los Rios Tuxpan al Jamapa, realizadas de 2008 a 2015, se
identifican los siguientes usos del agua con representacién el dmbito geogrifico del Consejo:
publico urbano, industrial, agricola, agroindustrial, acuicola (acuacultura), pecuario, ingenios
azucareros, generacion de energia eléctrica y servicios. Otro tipo de posiciones representativas
son las de representante propietario y suplente de cada comité de usuarios, sociedad civil

organizada y sector académico, quienes participan en la asamblea general de usuarios.

Un estudio de la propia Conagua (2000a) identifica la ausencia de una vocalia que represente
el uso ecoldgico del agua como un mecanismo para asegurar la consideracién del equilibrio
hidrolégico y la sostenibilidad ambiental de la cuenca dentro de las decisiones de los consejos
de cuenca. A la fecha esta posicién no ha sido incorporada de manera explicita en la legislacion
ni en las reglas internas de los consejos de cuenca. Una forma indirecta en que esto se ha
atendido es mediante la incorporacién a partir de 2011 de la sociedad civil organizada y la

academia como vocalias con derecho de voz y voto.

Las posiciones funcionales son: para el consejo de cuenca, el comité directivo; para la COVI,
la gerencia operativa, los grupos especializados de trabajo (GET) y las organizaciones auxiliares;
para la asamblea general de usuarios, la presidencia y la secretarfa de actas; para los GET, sus
respectivas coordinaciones; para las organizaciones auxiliares, una coordinacién, una secretaria
técnica y una gerencia operativa (esta tltima opcional). El comité directivo y la gerencia
operativa son tinicas y permanentes, mientras que el resto de posiciones son creadas conforme a
las necesidades del propio Consejo, por lo que no existe un niimero definido, minimo o

maximo.

El comité directivo es la estructura donde participan la presidencia y la secretarfa técnica del
Consejo. De este comité derivan las organizaciones auxiliares como grupos colegiados de
integracién mixta, cuya funcién es apoyar en la solucién de problemas especificos o para
facilitar la coordinacién intersectorial para la gestion de subcuencas (comisiones de cuenca),
microcuencas (comités de cuenca), acuiferos (comités técnicos de aguas subterrdneas o

COTAS) y playas (comités locales de playas limpias o CLPL).

En el Consejo de Cuenca de los Rios Tuxpan al Jamapa se han creado varias organizaciones
auxiliares: una comision de vigilancia ambiental (del municipio de Ursulo Galvin, Veracruz),
dos comités locales de playas limpias (Tecolutla-Nautla-Vega de Alatorre y Veracruz-Boca del
Rio, ambos en Veracruz), una comisién de cuenca (Laguna de Tecocomulco, I—Iidalgo) y tres

comités de cuenca (Pixquiac, Sedefio y La Antigua, todos en Veracruz). El Comité de cuenca
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del rio Pixquiac es una organizacién social que ya existia de manera independiente al Consejo
de Cuenca y que fue reconocida por este como organizacioén auxiliar en marzo de 2009; por su
parte, el Comité de cuenca del rio Sedefio fue creado como figura institucional en enero de
2011.

De acuerdo con dos participantes de este estudio [ICC], las organizaciones auxiliares
normalmente se conforman a propuesta de alglin grupo que ya esté trabajando en el sitio de
interés o de algtin integrante del Consejo de Cuenca, quienes deben presentar la justificacion
de la pertinencia técnica y social del grupo en cuestién para su aprobacién ya sea por parte del
Consejo o de la COVI. En algunas ocasiones, también se han conformado organizaciones
auxiliares a partir de la identificacion de grupos que estén trabajando activamente en la zona de

interés y su posterior invitacién por parte de la Conagua y de la gerencia operativa del Consejo.

En el caso de los comités de cuenca de los rios Sedefio y Pixquiac, estos fueron propuestos
por integrantes de sus organizaciones promotoras (Desarrollo sustentable del Rio Sedefio, Lucas
Martin, AC, y Senderos y Encuentros para un Desarrollo Auténomo Sustentable, Sendas, AC,
respectivamente) en su funcién de vocales de la sociedad civil organizada ante el Consejo de

Cuenca.

La estructura interna y el niimero de integrantes de estas organizaciones auxiliares es variable

y depende de sus necesidades propias, siendo el tinico requisito que exista una coordinacién

denominada “presidencia” en la prictica) v una secretaria técnica. Su duracién también es
P P y

variable y responde a las necesidades del propio Consejo de Cuenca, por lo que pueden ser

desintegradas una vez cumplido su objetivo o cuando su desempefio no es el deseado por los

integrantes del Consejo.

En el Comité de cuenca del rio Pixquiac existen, de manera institucional reconocida por la
Conagua, las posiciones de presidencia, secretaria y tesoreria. En el Comité de cuenca del rio
Sedefio, ademds de las anteriores, también existen de manera formal vocalias representantes del
uso publico urbano, de la sociedad organizada y de la academia. En ambos casos, no obstante,
estas figuras no corresponden en la prictica con la estructura interna de cada comité, aspecto

analizado en el nivel operativo de decisiones.

La gerencia operativa del Consejo es una estructura técnica, administrativa y juridica de
apoyo a la comisién de operacion y Vigilancia. Ademis de esta gerencia operativa, pueden
existir gerencias operativas para el apoyo especifico a las organizaciones auxiliares; no obstante,

ninguna de las organizaciones auxiliares del Consejo de Cuenca de los Rios Tuxpan al Jamapa
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ha contado con una gerencia operativa especifica, aunque de 2011 a 2017 fueron apoyadas por
la gerencia operativa general. Al interior de la asamblea general de usuarios también existen las

posiciones funcionales de presidencia y secretaria de actas.

Los grupos especializados de trabajo (GET) son otro tipo de grupos funcionales creados
temporalmente para la ejecucién de actividades especificas y programas de trabajo acordados
por el Consejo. Su diferencia con las organizaciones auxiliares es su mayor especificidad de las
tareas para las que fue creado. Desde la creacién del Consejo de Cuenca de los Rios Tuxpan al
Jamapa, se han creado dos grupos especializados de trabajo: el del saneamiento de la cuenca del

rio Necaxa, Puebla, y el de humedales de Tecolutla, en Veracruz.

Todas las posiciones y arenas de decisién descritas, con excepcién del comité directivo y las
gerencias operativas, cuentan con una posicién de invitado que pueden utilizar para integrar de

manera puntual a personas fisicas y organizaciones no integrantes del consejo de cuenca.

Finalmente, considerando la totalidad de posiciones fijas, temporales e invitadas existentes, se
deduce que no existe un nimero méximo de participantes en el Consejo de Cuenca de los Rios
Tuxpan al Jamapa y que el niimero minimo es 83 (30 vocales titulares, 30 vocales suplentes, un
presidente, un secretario técnico, un gerente operativo, 10 representantes propietarios y 10
representantes suplentes de los comités de usuarios, sociedad civil organizada y academia); esto
sin considerar a los potenciales grupos especializados de trabajo y organizaciones auxiliares.
Esto se traduce en una limitante de los consejos de cuenca: su estructura interna es demasiado
grande y compleja, lo que dificulta una deliberacién amplia, una concertacién y una definicién

democritica de acciones conjuntas.

Reg/as de limite

Las reglas de limite establecen los criterios de elegibilidad para cada una de las posiciones
disponibles y los mecanismos de asignacién y remocién de dichas posiciones. La presidencia del
Consejo inicialmente estaba a cargo de la direccién general de la Conagua; a partir del llamado
proceso de perfeccionamiento de los consejos de cuenca ocurrido en 2010, esta posicién puede
ser ocupada por cualquier persona de nacionalidad mexicana con reconocimiento piblico,
conocimiento y sensibilidad a las problemiticas de las cuencas que atiende el Consejo asi como
con conocimiento de las formas de su gestién, atencién y solucion. El mecanismo para la

eleccién o remocion del presidente es mediante votaciéon del 75% de los integrantes del
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Consejo, esta tltima debiendo estar fundamentada. La duracién de la posicién es de tres afios y

puede haber reeleccién por una ocasién.

Las posiciones de secretarfa técnica, vocalias federales y vocalias estatales al interior de los
consejos de cuenca estén asignadas desde la Ley de Aguas Nacionales a determinadas instancias
gubernamentales. La secretarfa técnica corresponde la Comisién Nacional del Agua, siendo la
persona designada por su direccién general. En el Consejo de Cuenca de los Rios Tuxpan al
Jamapa, esto corresponde al titular de la direccién general del Organismo de Cuenca Golfo
Centro, aunque, en la prictica, quien ha realizado esta funcioén es la Coordinacién de Atencién

a Emergencias y Consejos de Cuenca.

Las vocalias federales estin asignadas a siete secretarfas del Estado Mexicano: Medio
Ambiente y Recursos Naturales (Semarnat), Hacienda y Crédito Pablico (SHCP); Bienestar
(antes de Desarrollo Social, Sedesol), Energia (Sener), Agricultura y Desarrollo Rural (Sader;
antes de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién, Sagarpa), Economia y
Salud. Estas eligen de manera directa a sus representantes titulares y suplentes. Resulta
interesante que ni la legislacion hidrica ni las reglas generales del Consejo de Cuenca de los
Rios Tuxpan al Jamapa contemplan de manera prioritaria la participacién de la Secretaria de
Marina en aquellas cuencas con salida al mar, a pesar de entre sus funciones se encuentra la
proteccion, vigilancia y gestiéon hidrogrifica de las costas. En condicién de invitados, también
han participado otras Secretarias de Estado a través de la Comisidén Intersecretarial para la

Atencién de Sequias e Inundaciones.

Las posiciones para los gobiernos estatales estin asignadas de manera directa a los titulares del
Poder Ejecutivo (gobernadores), quienes tienen la posibilidad de designar a un suplente. En el
caso del Consejo de Cuenca de los Rios Tuxpan al Jamapa, quienes regularmente han asistido

son representantes de las respectivas comisiones estatales de agua.

Por su parte, puesto que las vocalias municipales estin limitadas a tres, la participacién de los
municipios es determinada por los gobiernos estatales en conjunto con la secretaria técnica del
Consejo de Cuenca. De este modo, aunque en el dmbito geogrifico del Consejo de Cuenca de
los Rios Tuxpan al Jamapa se ubican 101 municipios del estado de Veracruz, 66 de Puebla y
cinco de Hidalgo, solamente participa un municipio por estado. Un anilisis de las actas de la
COVI revela que a partir de 2010 es que se incorpora la figura de vocalias municipales y que la
representacion de estas no ha cambiado desde entonces en los estados de Veracruz e Hidalgo
(municipios de Poza Rica y Huehuetla, respectivamente) y solamente ha cambiado una vez en

el estado de Puebla (municipio de Huachinango inicialmente y posteriormente Zacatldn).
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Esta limitacién en el nimero de representantes municipales es reconocida por dos
participantes de este estudio [AcB IcS] como un factor que dificulta la gestién en el nivel de
microcuenca, pues no existe un mecanismo formal para que los municipios establecidos en las
microcuencas de los rios Pixquiac y Sedefio actiien en consecuencia con las decisiones tomadas
por el consejo de cuenca y ejecutadas por los comités de cuenca. Dicho de otra manera, aunque
en ocasiones algunos municipios han sido invitados al Consejo de Cuenca para la atencién de
asuntos especificos, este no les representa un mecanismo de participacién obligatoria ni de

cumplimiento de las decisiones ahi tomadas.

Por otro lado, si existe una mayor participacién del dmbito municipal a través de los
organismos operadores de los servicios de agua potable y saneamiento, sean publicos, privados o
mixtos, los cuales participan en el Consejo de Cuenca como usuarios de tipo publico urbano.
De 2008 a 2015 participaron distintos organismos operadores como vocales: Zacatlin por parte
del estado de Puebla; Cérdoba, Huatusco, La Antigua, Poza Rica, Xalapa y Xico por parte de
Veracruz. Estos registros no indican la participacién de organismos operadores del estado de
Hidalgo. De esta manera, solamente dos organismos operadores de la Zona Metropolitana de
Xalapa han participado como vocales del uso pablico urbano y solo uno de ellos (Xalapa) tiene
coincidencia geogrifica con las microcuencas de los rios Pixquiac y Sedefio. Ademis, la
capacidad de decisién de los organismos operadores se limita a temas de agua y saneamiento,
mientras que la gestién integrada de cuencas requiere una capacidad de decisién que trascienda

hacia a distintas dreas de la administracién municipal.

La sociedad civil organizada y la academia no figuraban como integrantes del Consejo de
Cuenca antes de las modificaciones realizadas en 211 a la Ley de Aguas Nacionales, a partir de
la cual se abrieron las vocalias, con voz y voto, de estos sectores. El mecanismo de entrada de los
sectores social, privado y académico a los consejos de cuenca es menos directo. El principal
requisito para tener acceso a la estructura de los consejos de cuenca es estar registrado en los
padrones de usuarios del agua, sociedad organizada o academia de la Conagua o de su

organismo de cuenca correspondiente.

A pesar de la importancia que reviste la figura de usuario en los consejos de cuenca y otros
mecanismos de gestiéon hidrica, ni la Ley de Aguas Nacionales ni su Reglamento definen de
manera clara lo que es (solamente definen cada tipo de uso). Otro documento referente a los
consejos de cuenca menciona que una persona fisica o moral es considerada y acreditada como
usuario por la Conagua cuando cuenta con un titulo de concesién o asignacién para la

explotacion, uso o aprovechamiento de agua, o con un permiso de descarga de aguas residuales
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y, por tanto, se encuentra registrada en el Registro Publico de Derechos de Agua, comiinmente
llamado Repda (Conagua, 1998, 2010a). Aunque los ejidos y comunidades indigenas son
reconocidos por la legislacion hidrica como usuarios del agua del sector agricola, estin

minimamente representados en este COI’ISGjO de Cuenca.

Para el caso de las organizaciones de la sociedad civil y la academia, la Conagua toma como
ase sus padrones internos de organizaciones identificadas en cada uno de estos sectores. Una
b d t de org dentificad d de est t U
primer limitante asociada a este mecanismo es que, de acuerdo con Cabrera Rojas (2016), las
bases de datos del Registro Piablico de Derechos del Agua no se encuentran actualizadas ni
cuentan con toda la informacién de contacto necesaria, lo que dificulta la participacién amplia
y equitativa de los distintos usuarios en una cuenca. Una segunda limitante es, desde el enfoque
e la legitimidad, que es hnalmente la Conagua quien retiene el control de las personas
de la legitimidad, q finalmente la Conagua q t | control de | y
organizaciones que serdn invitadas a participar en la eleccién de representantes, limitando desde

ahi la democracia de las decisiones tomadas mas adelante.

El ingreso de los distintos usuarios del agua, organizaciones de la sociedad civil e
instituciones académicas a las arenas de decision (situaciones de accién) del Consejo de Cuenca
de los Rios Tuxpan al Jamapa es la participacion, en un primer momento, en los comités de
usuarios, sociedad organizada y sector académico, respectivamente. Es aqui donde se decide la
designacién, de entre los mismos participantes, de los representantes titulares y suplentes por
tipo de uso del agua o sector, siendo el tinico criterio el que se procure elegir a personas con
capacidad suficiente para realizar esta representacién ante la asamblea general de usuarios. La
duracién de la representacion es de cuatro afios con posibilidad de reeleccién por un periodo
adicional; también es posible retirar a los integrantes de estas posiciones mediante acuerdo de la

mayoria de miembros de la asamblea, con razones fundamentadas.

En la asamblea general de usuarios es donde se retinen todos los representantes titulares y
suplentes elegidos en los comités de uso o sector para elegir a quienes asumirén la titularidad y
suplencia de las vocalias de cada tipo de uso, de la sociedad organizada y de la academia.
Finalmente, las vocalias elegidas en la asamblea general deben ser acreditadas por la secretarfa
técnica del Consejo de Cuenca a partir del cotejo documental de cumplimiento de los
requisitos establecidos en las Reglas generales de integracion, organizacién y funcionamiento

del Consejo de Cuenca (Consejo de Cuenca de los Rios Tuxpan al Jamapa, 2011).

De lo anterior se deduce que el mecanismo de eleccién de las vocalias gubernamentales es
directo y dependiente de los titulares de la Conagua y de los gobiernos estatales, mientras que el

de las vocalias de usuarios, sociedad civil organizada y academia es muy complejo. Ambos
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mecanismos tienen sus limitaciones. De acuerdo con una de las participantes [ICC], era muy
frecuente que los vocales de gobierno (federal, estatal o municipal) enviaran a diferentes
suplentes en distintas ocasiones, muchos de ellos con insuficiente capacidad de toma de
decisiones, lo que dificultaba la continuidad y la posibilidad de alcanzar acuerdos importantes
con estas instancias. Por el lado de las vocalias de usuarios, sociedad civil y academia, la
complejidad del mecanismo establecido en las reglas formales dificulta que ocurra de manera
efectiva en la realidad, pues son poco frecuentes las reuniones de los comités de usuarios,

sociedad civil organizada y academia.

Cada una de las posiciones descritas en la seccién anterior participan de manera diferenciada
en los distintos érganos funcionales y arenas de decisién del Consejo. En la asamblea general de
usuarios participan todos los representantes titulares y suplentes de los comités de usuarios,
sociedad civil y academia para, entre otros asuntos, elegir o remover al presidente, al secretario
de actas y a los vocales que participardn en las sesiones del Consejo de Cuenca y de la comisién

de operacién y vigilancia (COVI).

En aquellas sesiones donde ocurre la eleccién de vocales, es obligatorio que la asamblea
invite a representantes de la Conagua y de los gobiernos estatales, aspecto disefiado
probablemente para asegurar que la eleccién ocurra en los términos establecidos por la ley y las
reglas internas pero que podria ser un factor que limite la deliberacién y toma de decisiones
abierta por parte de los usuarios. Los criterios para la eleccién de los vocales son que exista una
participacién proporcional y equitativa entre tipos de uso y entre representantes por entidad
federativa, ademds de que las organizaciones ciudadanas y académicas estén vinculadas a la
gestion hidrica o ambiental del 4mbito geogrifico del Consejo (Consejo de Cuenca de los Rios

Tuxpan al Jamapa, 2011).

En las sesiones del Consejo participan, de manera necesaria para que estas ocurran y sean
vélidas, la presidencia, la secretarfa técnica y la mayoria simple de las distintas vocalias. En las
sesiones de la comisién de operacion y vigilancia (COVI) participan la secretaria técnica del
Consejo (Organismo de Cuenca), las vocalias de cada sector y tipo de uso, la gerencia operativa
del Consejo de Cuenca vy, por invitacién, las organizaciones auxiliares y los grupos
especializados de trabajo. Adicionalmente, la COVI puede invitar a personas fisicas o morales
de los sectores publico, privado o social dependiendo de los temas especificos a ser tratados. De
esta manera, los comités de cuenca estudiados y otras organizaciones similares no tienen una

participacién en las sesiones de Consejo de Cuenca, donde se toman las principales decisiones.
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En el comité directivo participan de manera exclusiva la presidencia y la secretaria técnica.
Respecto a la gerencia operativa, las reglas generales del Consejo de Cuenca de los Rios Tuxpan
al Jamapa no especifican quiénes pueden formar parte de ella ni mencionan criterios de
seleccién de sus integrantes. De manera practica, sin embargo, en esta posicién estuvo de 2010
a 2016 la asociacién civil denominada Fomento a los Consejos de Cuenca Golfo Centro AC,
creada para apoyar a los tres consejos de cuenca de la regién hidrolégico-administrativa X
Golfo-Centro.

En las organizaciones auxiliares (entre las que se incluyen los comités de cuenca) pueden
participar los usuarios de aguas nacionales y representantes gubernamentales, de la sociedad
organizada y del sector académico cuyo dmbito de trabajo sea el espacio geogrifico de la
organizacién auxiliar. Adicionalmente, se puede invitar, con derecho a voz, a personas u
organizaciones de los sectores puiblico, privado o social. No se especifican criterios adicionales o
mecanismos para que una persona u organizacion sea integrante de estas organizaciones

auxiliares.

En lo formal, el Comité de cuenca del rio Sedefio estd integrado por las asociaciones civiles
“Desarrollo Sustentable del Rio Sedefio, Lucas Martin” (5 integrantes) y “Frente Comtn por
Banderilla” (4 integrantes), por tres representantes de los gobiernos municipales de Xalapa,
Banderilla y Acajete, asi como por un representante de la Universidad Veracruzana y uno del
Instituto de Ecologia AC; de manera prictica, sin embargo, el comité funciona principalmente
a través de la primera asociacion civil mencionada. El Comité de cuenca del rio Pixquiac, por su
parte, estd conformado por dos integrantes de las asociaciones civiles “Senderos y Encuentros
para un Desarrollo Auténomo Sustentable, Sendas” y un integrante de la “Asociacién de
Vecinos del Pixquiac-Zoncuantla”, asi como por una representante de la Universidad

Veracruzana y una persona en calidad de pequefio propietario residente de la cuenca.

Esta composicién formal de los comités no corresponde con su organizacidn interna, pues en
ellos participan otros actores muy importantes para la gestion integrada de cuencas pero que no
se encuentran acreditados por la Conagua como representantes de algtin uso de agua pues no
cuentan con algin titulo de concesién o asignacién para la explotacion, uso o aprovechamiento
de agua, o con un permiso de descarga de aguas residuales que les permita estar registrados en el

Redpa. Este aspecto es analizado en la seccién del nivel colectivo de decisiones (4.1).

Para el apoyo de las organizaciones auxiliares pueden crearse gerencias operativas especificas,
no obstante, de acuerdo con una participante [ICC], esto no ocurrié para las organizaciones

auxiliares del Consejo de Cuenca de los Rios Tuxpan al Jamapa debido a limitaciones
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presupuestales de la Conagua y por una ausencia de fondos concurrentes para su
establecimiento. La manera en que se suplié esta necesidad durante el periodo de 2011 a 2017
fue mediante el apoyo de la gerencia operativa del Consejo de Cuenca, a cargo de la asociacion

civil Fomento a los Consejos de Cuenca Golfo Centro.

Reglas de eleccisn

Para cada una de las posiciones existen reglas especificas de elecciéon que definen
principalmente qué acciones pueden (derechos) o deben (responsabilidades o funciones)
realizar. Ninguno de los documentos institucionales consultados especifica de manera explicita
acciones que no deben realizar estas posiciones (prohibiciones), por lo que se puede deducir que
las reglas en uso aplicables son las normas sociales, culturales e institucionales establecidas en el

nivel metaconstitutivo.

La presidencia del Consejo de Cuenca, de manera general, tiene como responsabilidades el
coordinar el cumplimiento de las funciones del consejo establecidas en la Ley de Aguas
Nacionales a través de la convocatoria a las sesiones ordinarias y extraordinarias del Consejo y
de la asamblea general de usuarios, el fomento de la formulacién e implementacién de
programas y acciones y la gestion de fondos concurrentes de financiamiento de dichas acciones.
Su participacién en las sesiones del Consejo no solamente son una posibilidad, sino una
responsabilidad. Es de notar que esta figura tiene la capacidad de convocar a sesiones de la
asamblea general de usuarios, a pesar de que no participa en ellas y de que esta tarea

corresponde a la presidencia de dicha asamblea.

La secretaria técnica del Consejo es una posicién operativa con miltiples responsabilidades,
las cuales pueden describirse de manera sintética como funciones de integracion, organizacion,
actualizacién, seguimiento y comunicacién de la informacién del Consejo de Cuenca. Esto
incluye el inventario de estudios y proyectos hidricos especificos, los avances de los acuerdos
colectivos, las propuestas e informes de los integrantes, los padrones de usuarios del agua y el
archivo general. También son sus funciones el convocar, a peticién de la presidencia, a las
sesiones del Consejo, organizar su logistica y la de las sesiones de la COVI, asi como elaborar
las actas derivadas de ellas. Asimismo, es la encargada de acreditar a los vocales usuarios y de la

sociedad organizada como integrantes del Consejo.

De acuerdo con una de las participantes de esta investigacién [ICC], es por el tipo de

funciones que esta posicion estd asignada directamente a la Conagua a través del Organismo de
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Cuenca correspondiente. Durante un primer periodo de los consejos de cuenca (desde su
creacién hasta aproximadamente 2008), el Organismo de Cuenca de cada regién hidrolégica
era apoyado por una subdireccién general de la Conagua, pero este apoyo se desvanecid
alrededor de 2010, quedando la responsabilidad completa a la Coordinacién de Atencién a
Emergencias y Consejos de Cuenca del organismo mencionado. Este cambio, aunado a la
ausencia de mecanismos formales de comunicacién al interior de la propia Conagua, dificult6 la
tarea de la secretarfa técnica pues algunos asuntos tratados por el Consejo de Cuenca no podian
ser atendidos por ella, tales como aquellos relacionados con la contaminacién de cuerpos de
agua, para los que se requiere la capacidad de toma de decisiones de la Direccién Técnica o de

la Direccién de Administracién del Agua del propio organismo.

También es una accién obligatoria de la secretarfa técnica el participar, personalmente o a
través de un suplente previamente designado, con voz y voto en las sesiones del Consejo y de la
COVL. Igualmente, esta posicion tiene la posibilidad, en coordinacién con la presidencia del
Consejo, de solicitar a la presidencia o a la secretarfa de actas de la asamblea general de usuarios

que convoquen a sesiones de dicha asamblea.

La gerencia operativa del Consejo tiene también mdltiples obligaciones relacionadas con el
apoyo técnico, administrativo, fiscal y juridico a la COVI, a la secretaria técnica del Consejo, a
los grupos especializados de trabajo y a las organizaciones auxiliares que no cuenten con
gerencia operativa propia. Estas responsabilidades de apoyo se relacionan con el desarrollo de las
capacidades de los integrantes del Consejo, la organizacién de las sesiones de las distintas
posiciones funcionales mencionadas y la formulacion, financiamiento, ejecucién y seguimiento
de los programas de gestién hidrica de las mismas posiciones funcionales. Debido a estas tareas,
la existencia de la asociacién civil Fomento a los Consejos de Cuenca Golfo Centro es vista por
los integrantes del Comité de cuenca del rio Sedefio [1cS] como un factor que ha tenido un

impacto positivo sobre el desempefio del comité.

Las vocalias gubernamentales tienen como derecho y obligacién el participar con voz y voto
en las sesiones del Consejo y de la COVI. También les corresponde participar en la formulacién
y ejecucién de los programas y acciones acordados por el Consejo, en el dmbito de sus
respectivas competencias, asi como en la gestion de recursos financieros de procedencia ptiblica
o privada. Ademds, si asi lo acuerdan los integrantes del Consejo, tienen como responsabilidad

el coordinar o participar en alguno de los 6rganos funcionales.

Las vocalias de usuarios del agua y de la sociedad organizada tienen como derechos el

solicitar a la presidencia o a la secretaria de actas de la asamblea general de usuarios que
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convoque a sesién de la misma, asi como participar con voz y voto en las sesiones del Consejo y
de la COVI, siendo esto dltimo también una obligacién. También es su responsabilidad el
participar en la formulacién y ejecucién de los programas y las acciones acordadas por el
Consejo, incluyendo su contribucién a la integracién de estudios, datos e informacién
necesarios para ello. Otra obligacién importante es el representar ante el Consejo a los usuarios
del tipo de uso o sector que los eligieron, siendo un vinculo de informacién entre, por un lado,
las sesiones del Consejo y de la COVI, y, por otro, la asamblea general de usuarios y los comités

de usuarios correspondientes.

El tipo de informacién que las vocalias deben comunicar bidireccionalmente son las
propuestas, opiniones, necesidades, compromisos y acuerdos generados en las tres arenas de
decisién. Esta dltima obligacién, sin embargo, no ha logrado ser cumplida cabalmente debido a
la poca frecuencia de sesiones de la asamblea general de usuarios y de los comités de usuarios,

sociedad organizada y academia.

Las organizaciones auxiliares tienen las siguientes funciones de tipo operativo, las cuales
pueden ser propuestas por ellas mismas pero decididas en las sesiones del Consejo de Cuenca o

de la comisidn de operacién y vigilancia:

a) Promover la gestion integrada de los recursos hidricos en la subcuenca, microcuenca o

grupo de ellas en las que se instalen.

b) Participar en la elaboracion de estudios, en la propuesta de programa de gestion asi

como en la ejecucion de acciones que se deriven de ellos.

c) Promover el mejoramiento de la calidad del agua y propiciar su saneamiento en la

subcuenca, microcuenca o grupo de ellas en las que se instalen.

d) Colaborar con la Comision en la atencion de los conflictos por el agua en la subcuenca,

microcuenca o grupo de ellas en las que se instalen.

e) Promover la participacion de los usuarios en la programacion hidrica de la subcuenca,

microcuenca o grupo de ellas en las que se instalen.

f) Vincularse con las organizaciones de usuarios de aguas nacionales subterrdneas a fin de
establecer programas y acciones conjuntas que contribuyan al cumplimiento de sus objetivos

y funciones.
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g) Las demds que les confiera el Consejo de Cuenca o la COVI. (! Consejo de Cuenca de los
Rios Tuxpan al Jamapa, 2011)

Las reglas constitutivas permiten a los comités de cuenca y otras organizaciones auxiliares
decidir sobre la estructura interna que les permita mayor operatividad y eficacia para el
cumplimiento de sus objetivos; también estos grupos tienen la posibilidad de invitar a personas

u organizaciones a sus reuniones internas.

Reglas de agregacidn

En las situaciones de accién identificadas en el Consejo de Cuenca, las reglas de agregacién
determinan la distribucién relativa de poder e influencia de los participantes sobre las
decisiones. Las sesiones ordinarias del Consejo deben ocurrir por lo menos una vez al afio con
la participacién de por lo menos la presidencia, la secretaria técnica y el 50% de las vocalias. Las
sesiones de la comisién de operacién y vigilancia deben ocurrir de manera ordinaria por lo
menos cada cuatro meses con la participacién minima de la secretaria técnica y el 50% de las
vocalias. En el caso de la asamblea general de usuarios, sus sesiones deben ocurrir por lo menos

una vez al afio, sin indicarse un quérum minimo de asistencia.

Para los comités de cuenca y otras organizaciones auxiliares se especifica una periodicidad
minima de cada cuatro meses para las sesiones ordinarias, teniendo como requisito
indispensable la participacién de la secretaria técnica del Consejo de Cuenca y por lo menos el
50% de los integrantes de la organizacién auxiliar. Esta regla no se ha cumplido en los comités
de cuenca de los rios Pixquiac y Sedefio debido a que las reuniones de la COVI contabilizan en
sus actas también las reuniones de sus organismos auxiliares, a pesar de que en estas sesiones
solamente participan sus representantes, lo cual se infiere que ocurre para cumplir con la
periodicidad minima de sesiones ordinarias que deben realizar las organizaciones auxiliares. Lo
anterior no significa que los comités de cuenca no operen; como se analiza en la siguiente
seccién de reglas de nivel de decisién colectiva, los comités de cuenca si tienen reuniones
internas, aunque no conforme a las reglas del Consejo de Cuenca ni con la participacién de la

secretaria técnica.

Para todas estas posiciones y arenas de accidn existe la posibilidad de sesionar de manera
extraordinaria cuando sea necesario, mediante convocatoria de sus presidencias, coordinaciones

o secretarfas correspondientes. En las reglas generales no se especifica una periodicidad
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obligatoria de sesiones para los grupos especializados de trabajo ni para los comités de usuarios

por tipo de uso, de la sociedad organizada y del sector académico.

Las reglas internas del Consejo de Cuenca establecen la mayoria simple de votos presentes
como el mecanismo de toma de acuerdos para sus sesiones generales, para las sesiones de
eleccién de vocales y representantes de asamblea general de usuarios y de los comités de
usuarios por uso, sociedad organizada y sector académico, respectivamente. Solamente para la
eleccién de la presidencia del Consejo de Cuenca se especifica un 75% de integrantes a favor
como requisito minimo. En el caso de las sesiones generales del Consejo, de los comités
técnicos de aguas subterrdneas (COTAS) y de los grupos especializados de trabajo (GET) se
marca el voto decisivo por parte de las presidencias y la coordinacién, respectivamente, como
mecanismos de desempate; en el resto de los espacios y grupos internos no se especifica
mecanismo alguno ante las situaciones de empate. En estos esquemas de votacién simple,
solamente existen dos opciones —voto a favor o abstenciéon—, lo que puede silenciar aquellas
opiniones en contra de una propuesta especifica, ya que estas no son plasmadas de manera

explicita en las actas de sesién.

De manera general y considerando lo anterior, puede decirse que el Consejo de Cuenca y
sus estructuras internas utilizan los tres tipos de reglas de agregacién descritas por Ostrom y
Crawford (2005): asimétricas, pues el peso de las principales decisiones se asigna a los subgrupos
conformados por las vocalias representantes de cada sector y tipo de uso de agua; simétricas,
pues dentro de las situaciones de accién (sesiones de Consejo, asamblea general de usuarios y
comision de operacién y vigilancia) todos sus participantes tienen el mismo peso sobre la toma
de decisiones; de falta de acuerdo, pues las presidencias o coordinaciones tienen la facultad del
voto decisivo ante empates durante las sesiones de Consejo y de los COTAS y GET,
respectivamente. En cuanto a los comités de cuenca y otras organizaciones auxiliares, no existe
un mecanismo de agregacién definido, por lo que se entiende que sus decisiones son tomadas
conforme a sus reglas de uso internas, lo cual es analizado en el nivel de decisién colectiva de

los comités estudiados (capitulo 4).

Respecto a la capacidad de incidencia de los comités de cuenca del rio Sedefio y del rio
Pixquiac sobre las decisiones colectivas del Consejo de Cuenca de los Rios Tuxpan al Jamapa, es
posible afirmar que son posiciones fundamentalmente operativas en tanto que su funcién se
circunscribe a instrumentalizar las decisiones previamente tomadas por las posiciones
representativas del Consejo. Esto se debe a que, como se describe en las reglas de limite, estas y

otras organizaciones auxiliares no participan en las sesiones del Consejo ni en la asamblea
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general de usuarios, ademis de que solamente tienen voz en la comisién de operacién y
vigilancia (COVI). A pesar de ello, en ambos comités de cuenca sus presidentes son también
vocales de la sociedad civil organizada ante el Consejo de Cuenca, lo que ha permitido acoplar

las capacidades representativas de las vocalias con las capacidades operativas de los comités.

Un aspecto importante de las reglas de agregacién en los consejos de cuenca es el tipo de
decisiones que pueden tomarse en estos espacios y la manera en que su configuracién influye en
el grado de control de las vocalias de los distintos usuarios del agua, de la sociedad civil
organizada y de la academia sobre estas decisiones. Para los integrantes de ambos comités de
cuenca estudiados [IcS, IcP], el Consejo de Cuenca no ha cumplido totalmente las expectativas
de democratizacién de decisiones importantes relacionadas con el agua en el nivel de

macrocuenca.

Por un lado, si bien los mecanismos de participacién trascienden la consulta unidireccional y
se encuentran en el nivel de la deliberacién, la estructura de las propias sesiones y los
mecanismos de comunicacién y toma de decisiones son percibidos por tres participantes del
estudio [AcB IcS] como muy rigidos y asociados con una forma de participacién nominal o
instrumental (White, 1996), es decir, como formas de legitimacion de la propia estructura de
gobernanza hidrica (los consejos de cuenca) y de decisiones previamente tomadas por la
Conagua, asi como formas de logro de objetivos a bajo costo. Esto se debe a que los
mecanismos de informacién y toma de decisiones al interior del Consejo de Cuenca estin
disefiados para que los actores sociales no tengan la capacidad de influir realmente en las

decisiones y, por el contrario, legitimen aquellas contrarias a sus intereses.

De acuerdo con las informantes anteriores, existian temas relacionados con importantes
afectaciones potenciales a las cuencas de la regién que no se ponian a discusién al interior del
Consejo de Cuenca, tales como la consulta de la controvertida mina Caballo Blanco en el
municipio de Actopan, o que, cuando eran puestos a discusién, la Conagua tenia previamente
elaboradas las actas de acuerdos y no daba a los integrantes del Consejo suficiente informacién
anticipada para propiciar una toma de decisiones informada, como ocurrié con una propuesta
de estudio que servirfa como base para los también controvertidos decretos de supresion de las
vedas existentes y remplazo por zonas de reserva de aguas superficiales (Presidencia de la
Republica de los Estados Unidos Mexicanos, 2018). Esto ha generado un costo politico para sus
organizaciones pues su participacién en este tipo de decisiones, atin con su abstencién en la
votacién, es percibida de manera negativa por otras organizaciones de la sociedad civil criticas

de los mecanismos gubernamentales de participacién social [IcB IcS].
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Ademés, dos informantes [IcS, ICC] comentan que las decisiones tomadas en el Consejo de
Cuenca son solamente consultivas v no vinculantes hacia sus integrantes, incluyendo la
Yy g Y
Conagua, lo que permite que se consideren a discrecién qué acuerdos incorporar en la
g q q q
planeacién y gestion gubernamental; esto se corrobora al consultar la Ley de Aguas Nacionales
y su Reglamento, pues esta no hace mencién a la obligacién de la Conagua o de otras instancias

a cumplir con los acuerdos tomados en los consejos de cuenca.

Por otro lado, de acuerdo con otra informante [ICC], los consejos de cuenca han sido
utilizados como los principales mecanismos de consulta para autorizaciones de cuotas o
concesiones o para la aprobacién social de las politicas publicas hidricas. Especialmente la
sociedad organizada y la academia han tenido un peso importante en algunas de estas
decisiones, logrando influir decisivamente en aspectos especificos del Programa Nacional

Hidrico o en la cancelacién de permisos de uso de agua.

Lo anterior, que puede ser visto con un atributo importante para la democratizacién de las
decisiones hidricas, esti asociado con dos limitantes importantes. La primera es que las
comisiones de operacién y vigilancia de los consejos de cuenca han sido utilizadas como los
principales foros consulta puiblica del Programa Nacional Hidrico, lo cual, a pesar de que tiene
la ventaja de concentrar a los representantes de los principales sectores sociales y de uso del

agua, deja fuera a otras personas y organizaciones que no forman parte de los consejos.

La segunda limitante es que, de acuerdo con la misma informante, el cada vez mayor control
de la sociedad organizada, la academia y otros actores informados sobre las decisiones de los
consejos de cuenca ha generado un temor en la Conagua a ceder mayor control a las decisiones
a la sociedad civil, la academia y otros actores informados, lo que probablemente ha sido una de
las principales razones por las que se inicid un proceso de retiro casi total de apoyo econdémico
y politico a los consejos de cuenca, como una estrategia para apaciguar la participacién social

sin contravenir lo indicado en la Ley de Aguas Nacionales y su Reglamento.

Lo anterior se relaciona con una importante debilidad de los consejos de cuenca: su
dependencia técnica, administrativa y financiera hacia la Conagua y hacia los gobiernos
estatales, resultado de la falta de personalidad juridica de los consejos. Ademds, dentro de esta
dependencia, si bien la Ley de Aguas Nacionales considera como interés publico la
descentralizacién y la participacién social a través de los consejos de cuenca, ni ella ni su
Reglamento especifican la obligacién de la Conagua de otorgar un porcentaje minimo de

financiamiento para su operacién.
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Tal dependencia genera una vulnerabilidad de estos espacios intersectoriales ante las
fluctuaciones de la voluntad politica de quien estd a cargo de la Conagua e instancias federales
superiores; vulnerabilidad muy presente en un contexto en el que, en los tltimos afios, no se ha
dado prioridad a los mecanismos de participacién social con potencial de contribuir a la

democratizacién de las decisiones.

El Consejo de Cuenca de los Rios Tuxpan al Jamapa oper6 a partir de 2012 con el 50% de su
capacidad financiera debido a un incumplimiento del gobierno del estado de Veracruz en la
aportacién de la mitad de los recursos econémicos estipulados para la operacién del Consejo, tal
como estaba estipulado en el convenio de financiamiento mixto entre federacién y entidad
federativa. Esto, aunado a la reduccién presupuestal de la Conagua, ocasiond que en 2017
desapareciera la gerencia operativa a cargo de la asociacién civil Fomento a los Consejos de
Cuenca Golfo Centro y que disminuyera sustancialmente la frecuencia de las sesiones
ordinarias de las distintas estructuras del Consejo. Este proceso de desmantelamiento de los

consejos de cuenca durante el periodo 2015-2018 es confirmado por otras informantes de este
estudio [IcS, ICC].

Es interesante, no obstante, que la vulnerabilidad mencionada no se refleja del mismo modo
en los dos comités de cuenca estudiados. Puesto que el Comité de cuenca del rio Sedefio estd
completamente insertado en las reglas del Consejo de Cuenca, ha dejado de ser un mecanismo
atil para sus integrantes desde que el propio Consejo entré en inactividad; a pesar de ello, las
organizaciones integrantes contintian trabajando y realizando sus gestiones por otras vias. En el
caso del Comité de cuenca del rio Pixquiac, por el contrario, la afectacién es minima pues
cuenta con sus propias reglas, alcances y mecanismos establecidos internamente, aspecto que es

analizado en la seccién de nivel colectivo de decisiones (capitulo 4).

Ante esta situacién de falta de autonomia de los consejos de cuenca, dos informantes [ICC]
consideran que el establecimiento de gerencias operativas con capacidad de procuracién de
fondos externos a través de proyectos especificos puede ser un mecanismo con potencial para
reducir la dependencia financiera de los consejos de cuenca hacia la estructura federal. Ademis,
un estudio de la propia Conagua (2000a) identifica dos opciones de solucién: la primera es
otorgarles un caricter de érganos administrativos desconcentrados de la Conagua, subordinados
a ella pero con autonomia técnica, administrativa y financiera; la segunda es otorgarles régimen
y personalidad juridica propia como 6érganos descentralizados, lo cual los someteria al control y

evaluacién no de la Conagua son de la Contraloria General de la Reptiblica.
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Lo anterior no debiera significar, sin embargo, un retiro completo del Estado de estas
estructuras ni una manera de desatender las decisiones tomadas; por el contrario, tres
participantes [IcS, AcP ICC] coinciden en que es necesario hacer vinculantes las decisiones de
los consejos de cuenca para los gobiernos de los distintos niveles, tal como ocurre en otros
espacios de participacién social como los Consejos Consultivos para el Desarrollo Sustentable
[IcS], los cuales tienen un importante poder de influencia para las instituciones
gubernamentales por derivar de compromisos internacionales adquiridos por México a través
de la Declaracién de Rio sobre Medio Ambiente y Desarrollo y del Acuerdo de Cooperacién
Ambiental de América del Norte (PNUD, 2017).

Reglas de informacidn

Las reglas de informacién definen el tipo y nivel de informacién que estd disponible para
cada posicidén o que cada posicién debe hacer disponible al resto, asi como los mecanismos de
comunicacién de esta informacién. De acuerdo con la Ley de Aguas Nacionales, los consejos
de cuenca tienen, entre otras funciones, la de servir como puente de informacién entre la
Conagua, sus integrantes y la sociedad habitante de las cuencas en aspectos relacionados con la
politica hidrica nacional, regional y por cuenca, asi como con la disponibilidad, usos y derechos
del agua en las cuencas abarcadas en su dmbito de gestién. Esto ocurre a través del acceso a
informacién técnica y administrativa de los sistemas de informacién a cargo de la Conagua,
sobre la cual tienen la responsabilidad de analizar y difundir entre sus integrantes y hacia la

sociedad.

En el sentido contrario, el tnico mecanismo establecido para hacer llegar a la Conagua la
informacion y opiniones de la sociedad es a través de la representacion vocal de los usuarios de
agua, la sociedad civil organizada y la academia. Ademas de su participacién en la integracién
de informacién al Sistema Nacional de Informacién del Agua, la legislacién no establece otros

mecanismos de transparencia obligada o proactiva de los consejos de cuenca hacia la sociedad.

Otras estrategias de comunicacién bidireccional entre Conagua y los distintos sectores de la
sociedad son definidas al interior de cada consejo de cuenca. En el caso del Consejo de Cuenca
de los Rios Tuxpan al Jamapa, por ejemplo, de 2015 a 2018 se puso a disposicién puiblica un
sitio web con informacién relacionada con el propio Consejo de Cuenca. Posteriormente, sin
embargo, este sitio fue dado de baja debido a la reduccion presupuestal a la que se enfrenté el

Consejo y su gerencia operativa.
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Al interior del Consejo existen diversas reglas que regulan, de manera muy general, la
disponibilidad de informacién para sus integrantes. Los principales mecanismos de
comunicacién son las sesiones del propio Consejo y, especialmente, las de la comisién de
operacién y vigilancia (COVI), a través de las cuales los integrantes obtienen de primera mano

informacién relacionada con la gestion de las cuencas abarcadas por el Consejo.

La secretarfa técnica es aqui un actor central pues, al ser una posicién ocupada por la
Conagua, es la que tiene la capacidad y la responsabilidad de proveer a los integrantes del
Consejo informacioén relacionada con politicas, diagndsticos, programas, proyectos y acciones
gubernamentales de gestién hidrica. También tiene la responsabilidad de recoger, analizar,
organizar y difundir toda aquella informacidén provista por los integrantes y que ayude a
orientar las decisiones del Consejo, incluyendo las propuestas de sus integrantes y los informes
de sus grupos operativos. En su relacién con los comités de cuenca, es la instancia encargada de
participar en sus reuniones internas o de realizar reuniones especiﬁcas con sus presidencias, por

lo que tiene acceso directo a toda la informacién de estas organizaciones auxiliares.

Las instancias obligadas a proveer informacién periddica al interior del Consejo son la
gerencia operativa y las organizaciones auxiliares, quienes deben presentar a la COVI su
programa de trabajo y sus informes de actividades: trimestral y anualmente para la gerencia
operativa y sin una periodicidad especifica en el caso de las organizaciones auxiliares, aunque

normalmente estd alineada a las sesiones de la COVI.

Las vocalias, por su parte, tienen la responsabilidad de funcionar como puentes de
comunicacién entre el Consejo de Cuenca y la COVI, por un lado, y la asamblea general de
usuarios y de los comités de usuarios, sociedad organizada y academia, por el otro, en aspectos
de informacién como las propuestas, opiniones, necesidades, compromisos y acuerdos derivados
de cada uno de estos espacios de decision. Sin embargo, de acuerdo con una de las informantes
de este estudio [IcP], las vocalias de usuarios, sociedad organizada y academia no
necesariamente representan los intereses reales de sus sectores de procedencia, pues no operan
los mecanismos de eleccién y comunicacién de necesidades y opiniones de los individuos u

organizaciones representadas a Sus VOC&ICS correspondientes.

De acuerdo con tres informantes de este estudio [IcS, ICC], el estar conformados como
comités de cuenca les ha permitido tener un acceso més directo a informacién en posesion de la
Conagua, tanto a través de las sesiones de la COVI como por medio de solicitudes escritas al
Organismo de Cuenca Golfo Centro, en comparacién con la via a través del portal de

transparencia y acceso a la informacién. El tipo de informacién al que han logrado tener un
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acceso miés ficil estd relacionada con los tipos de apoyos técnicos o financieros disponibles,
oportunidades de capacitacién por parte de la Conagua o de otras instancias federales, la
situacién hidrica de las cuencas, modificaciones a la legislacién o autorizaciones a acciones de
gestion hidrica. No obstante, para otra informante [IcP], la participacién como comité de
cuenca en el Consejo de Cuenca no ha implicado un acceso adicional a la informacién, debido
a que se les proveia poca informacién previa sobre los temas a discutir en cada sesion de

Consejo, ademis de que los informes se presentaban de una manera poco entendible.

Ademis, si bien la figura de comités de cuenca tiene una funcién de vinculo
comunicacional entre la sociedad civil organizada y la Conagua, el grado de apertura entre
ambas partes parece depender de la relacién de confianza construida entre el Organismo de
Cuenca y las organizaciones integrantes del comité de cuenca. Esta confianza parece depender
del grado de afinidad entre las visiones de gobernanza y gestién del agua entre ambas partes.
Las personas integrantes del Comité de cuenca del rio Sedefio, aunque criticas de algunos
aspectos del Consejo de Cuenca, han mostrado mis conformidad hacia las reglas establecidas
institucionalmente, lo que se ha reflejado en una satisfaccién general hacia el nivel de apertura
de informacién que se les ha otorgado. Por su parte, las integrantes del Comité de cuenca rio
Pixquiac han mostrado una postura mis critica hacia la visién de participacién social de la
Conagua, lo que se ha traducido en reservas de informacién de ellas hacia esta tltima y
viceversa [AcP ICC].

Otro aspecto importante para el desempefio del propio Consejo de Cuenca y sus
organizaciones auxiliares es el desconocimiento de sus integrantes sobre las propias reglas del
Consejo y sobre las diferencias entre los distintos érganos que lo conforman (Consejo, COVI'y
Asamblea), aspecto previamente identificado por Cabrera Rojas (2016). En este sentido, una
informante poco vinculada con el Consejo de Cuenca [IcS] comenta que, cuando se les propuso
conformarse como comité de cuenca, no se les entregd documento alguno que explicara las
actividades y funciones para los que es creada una organizacién de este tipo. Otras dos
informantes [ICC] reconocen que al interior del Consejo no hay reglas claras respecto a la
forma en que los comités deben actuar en relacién con el Consejo de Cuenca, incluyendo

aspectos de comunicacién.

Un tltimo aspecto ligado a las reglas institucionales de informacién que ha limitado en
general el funcionamiento del Consejo de Cuenca de los Rios Tuxpan al Jamapa ha sido, de
acuerdo con dos informantes [ICC], la falta de mecanismos formales de comunicacién y

coordinacién hacia el interior de la Conagua. A pesar de que en los consejos de cuenca se
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abordan temas muy distintos relacionados con la gestién del agua, en los dltimos nueve afios
solamente ha participado directamente la Coordinacién de Emergencias y Consejos de Cuenca
en su funcidn de secretaria técnica. Al no tener esta la capacidad ni las atribuciones para resolver
todos los asuntos surgidos, especialmente aquellos potencialmente conflictivos, se ve obligada a
recurrir a otras subdirecciones generales de la Conagua; no obstante, la respuesta por parte de
estas otras subdirecciones ha dependido en gran medida de la voluntad politica de cada titular o,
en casos particulares, de una instruccién proveniente de la Direccién General. De acuerdo con
una de estas informantes, esto no siempre ha sido asi, pues en la década 2000-2010 las
subdirecciones generales estaban comisionadas para coadyuvar en la coordinacién de los
consejos de cuenca, por lo que estaban mis enteradas e informaban a la Direccién General de la

Conagua sobre la situacién, los asuntos y problemas de cada Consejo.

Reglas de compensacidn

Las reglas de compensacién asignan beneficios y costos, O recompensas y sanciones, a
posiciones determinadas asi como a las acciones realizadas por cada una de estas posiciones.
Como se comentd en las reglas de agregacion, las decisiones tomadas en los espacios internos
del Consejo de Cuenca no son vinculantes, por lo que, de acuerdo con una de las informantes
[ICC], no existen mecanismos de sancién para las posiciones representativas que no cumplan
los acuerdos alcanzados. En este tipo de posiciones no existen beneficios adicionales de tipo
econdmico, ni a manera de remuneracidén personal ni como apoyos financieros para el

desarrollo de proyectos.

En el caso de las posiciones funcionales, ademds de los descritos en las reglas de informacién
y de agregacién, existen costos y beneficios que asumen las personas y organizaciones al
conformarse como comité de cuenca. De acuerdo con una informante [ICC], los comités de
cuenca y otras organizaciones auxiliares pueden tener acceso a recursos econdmicos para el
desarrollo de sus acciones y para su fortalecimiento interno si cumplen las condiciones de tener
una relacién con la academia y de contar con un programa de manejo validado por la comisién
de operacién y vigilancia. El apoyo econémico estd destinado para la realizaciéon de estudios,
capacitaciones, proyectos y empleo temporal, o para la creacién de una gerencia operativa

especifica para cada organizacién auxiliar del Consejo de Cuenca.

Para ambos comités de cuenca estudiados se previé el establecimiento de gerencias operativas
de apoyo a cada una de estas organizaciones, quedando incluso asentada la aprobacién de los

presupuestos para su operacion en actas oficiales de sesiones de la comisién de operacién y
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vigilancia. Sin embargo, una informante [ICC] comenta que esto no llegd a ocurrir por una
cada vez mayor limitacién presupuestal a los consejos de cuenca por parte de la Conagua.
Ademis, de acuerdo con dos integrantes del Comité de cuenca del rio Pixquiac [IcP], aunque
los montos originales eran aprobados y establecidos en actas oficiales, posteriormente la
Conagua les informaba que no habia recurso suficiente para cubrir dichos montos y les
otorgaba una pequefia fraccién de lo solicitado, destinada para estudios y diagndsticos
especificos. Esta situacidn se repitié durante varios afios, disminuyendo cada vez més el monto
otorgado. Aqui una vez mas se corrobora el cardcter no vinculante de las decisiones tomadas en

el Consejo de Cuenca, tal como se describe en las reglas de agregacion.

Segtin otra informante [ICC], las principales sanciones existentes para los comités de cuenca
y otras organizaciones auxiliares son en funcién de su desempefio: En el caso de que una
organizacién auxiliar no cumpla con las metas establecidas en su programa de gestién, la
sancién asociada es la disminucién de la cantidad de recursos econdmicos potencialmente
otorgados en el siguiente periodo fiscal, pues dichos recursos estin dirigidos precisamente al
cumplimiento de estos compromisos programiticos. En algunos casos, como cuando el
incumplimiento es recurrente o cuando es altamente probable que el comité no pueda seguir
operando, la sancién es un mecanismo de limite: su desintegracién o la pérdida de

reconocimiento como organizacién auxiliar del Consejo de Cuenca.

Como parte de estas reglas también es importante identificar los costos y beneficios generales
asociados a la figura institucionalizada de comités de cuenca. Las integrantes de los dos comités
de cuenca estudiados [IcS, AcP] identifican como uno de los principales beneficios el hecho de
que estas figuras les otorgan un respaldo legal basado en la Ley de Aguas Nacionales y un
reconocimiento institucional. En palabras de ellas, los comités de cuenca han servido en gran
medida como “cartas de gestion” que utilizan de manera estratégica para facilitar sus gestiones,
aunque en un rango bastante acotado de contextos y actores: especificamente, ante la propia

Conagua y otras instancias gubernamentales.

Existe una diferencia notable en la valoracién que las informantes de este estudio dan a la
relacién costo-beneficio de participar en sus respectivos comités de cuenca como
organizaciones auxiliares del Consejo de Cuenca de los Rios Tuxpan al Jamapa. Las mis
involucradas en el Comité de cuenca del rio Sedefio [1cS] lo valoran positivamente, de manera

general, pues consideran que sus beneficios superan los costos asociados de su participacion.

Primeramente, lo consideran una oportunidad coyuntural de incidir en las decisiones de

gestion del agua, pues ven el Consejo de Cuenca como un espacio donde es posible hablar con
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cierta libertad, proponer y construir acuerdos. También se han visto beneficiados con: 1) el
apoyo ocasional de la Conagua para convocar a los ayuntamientos de la cuenca al Consejo de
Cuenca para tratar algﬁn asunto especiﬁco, 2) la presencia y reconocimiento ante otros actores
sociales de la misma cuenca y de otras, 3) la posibilidad de intercambio de experiencias y
motivacién mutua entre los integrantes del Consejo con problematicas similares, y 4) el acceso

a asesorias o capacitaciones tanto de la Conagua como de otras instancias federales.

Por su parte, tanto las personas menos involucradas en el Comité de cuenca del rio Sedefio
como las més involucradas en el Comité de cuenca del rio Pixquiac hacen un balance menos
positivo, pues identifican solamente algunos beneficios muy puntuales y coinciden en la
percepcion de que se trata de fguras creadas en gran medida para el cumplimiento
administrativo y legal de la Conagua. Para las primeras [1cS], el comité de cuenca no les ha sido
atil en aquellos casos en que ha sido necesario presentar denuncias ante irregularidades en la
Zona Federal del rio Sedefio, pues, si bien ha habido visitas de apoyo de la Conagua, ni esta ni
la Profepa han tenido la capacidad juridica requerida para resolver dichas irregularidades;
tampoco consideran que, como comité de cuenca, la Conagua les haya pedido opiniones sobre

asuntos particulares de la cuenca.

Para las segundas [IcB AcP], una de sus principales expectativas iniciales al integrarse al
Consejo de Cuenca era el potencial de ocupar un espacio de participacién social para incidir en
las decisiones y posicionar un modelo de gestién integrada en la politica hidrica; diez afios
después de su incorporacién, consideran que el esquema impulsado por la Conagua no lo
permite. Por tal razén, comparten su reflexiéon constante sobre si los beneficios de ocupar
espacios de participacidn social previstos en la legislacion superan los costos, dada su efectividad
sociopolitica limitada. Entre los aspectos que ponderan en esta reflexion estd el de los costos
politicos ya mencionados, pues, si bien les afectan, consideran que el participar en estos espacios
al menos les permite externar su inconformidad ante ciertos asuntos, lo que probablemente no
sucederia si ese espacio fuese ocupado por otros actores menos criticos de las formas nominales

o instrumentales de participacién social.

Esta diferencia entre integrantes de ambos comités respecto a su valoracién de los costos y
beneficios de participar en el Consejo de Cuenca tiene miuiltiples razones. Una de las principales
identificadas es la distancia diferencial de los comités de cuenca con las reglas del consejo de
cuenca: el Comité de cuenca del rio Sedefio opera mis con las reglas planteadas por la
Conagua, por lo que ha tenido mayor acceso a beneficios que el Comité de cuenca del rio

Pixquiac.
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Otra razén de gran importancia tiene que ver con las propias caracteristicas de las
organizaciones integrantes de cada comité, descritas en el nivel operativo de decisiones,
especificamente, su capacidad técnica y financiera: en los casos estudiados, las organizaciones
integrantes del Comité de cuenca del rio Sedefio tienen un acceso mds limitado a informacién
técnica y a recursos econémicos externos que las del Comité de cuenca del rio Pixquiac, por lo
que la informacién y el financiamiento provistos por la Conagua, aunque también limitados, les

resultan de mayor utilidad.

Conclusiones

En este capitulo se analizaron las condiciones metaconstitutivas y las reglas constitutivas que
definen “de arriba hacia abajo” a los comités de cuenca de los rios Pixquiac y Sedefio. El nivel
metaconstitutivo es el sistema global de variables contextuales que definen las maneras en que son
estructuradas las decisiones constitutivas, colectivas y operativas de los comités de cuenca
analizados. En este estudio no se profundiza en este nivel de anilisis pero se identifican tres
condicionantes que limitan la amplitud y profundidad de la participacién de diversos actores
sociales asi la posibilidad de cambios institucionales y sociales tendientes hacia una buena
gobernanza: 1) la predominancia de patrones de intervencién social clientelares y
asistencialistas, 2) el deterioro progresivo de las formas sociales de organizacién en favor de las
decisiones individuales, y 3) la existencia de procesos socioecondémicos que contribuyen al
deterioro de las normas sociales y a la apropiacién inequitativa o ilegal de recursos de uso

comun.

Los dos comités estudiados, dada la cercania geogrifica de sus dmbitos de accién, tienen
condiciones socioecoldgicas bastante similares, por lo que también comparten estas variables
estructurales presentes en gran parte del contexto mexicano. En ambos casos, sus integrantes
reconocen que estas condicionantes estructurales son dificilmente modificables por las acciones
promovidas por los comités en los que participan, pero ciertamente estos cambios son parte de

sus objetivos a largo plazo en una escala muy local.

En el nivel constitutivo, los consejos de cuenca son arreglos institucionales establecidos por la
Ley de Aguas Nacionales (Estados Unidos Mexicanos, 2016) como el principal mecanismo de
gobernanza hidrica en el nivel regional. La figura 9 muestra una esquematizacién de la

configuracién de reglas para el Consejo de Cuenca.
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Aunque en principio marcan una diferencia importante con otras formas de participacién
social menos interactivas como la consulta publica, los consejos de cuenca tienen muchas
debilidades que limitan en gran medida su capacidad y la de los comités de cuenca, ademis de
otras organizaciones auxiliares, para una gestién integrada y democritica de las cuencas

hidroldgicas.
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Figura 9. Esquematizacién de las reglas institucionales del Consejo de Cuenca de los Rios

Tuxpan a]]amapa. Elaboracién propia.

Entre estas debilidades, algunas autoras (Landa y Carabias, 2008; Paré ef al, 2012) sefialan
que la delimitacién actual de los consejos de cuenca corresponde, en algunos casos, a conjuntos
de varias cuencas hidrogrificas pertenecientes a varios estados de la Republica, por lo que la
escala de la toma de decisiones es demasiado amplia y la atencién suele enfocarse en aquellas
cuencas de gran importancia socioeconémica, limitando la atencién de los problemas de

cuencas pequeﬁas.
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Asimismo, si bien Landa y Carabias (2008) consideran un acierto que exista un marco legal e
institucional especifico para el agua, dada su importancia como recurso imprescindible para la
sociedad, Torregrosa ef al. (2010) mencionan que los conflictos sociales asociados al agua se han
agudizado debido a que las decisiones de los consejos de cuenca se limitan a la gestién del
recurso hidrico sin considerar enteramente las condiciones y diferencias ecoldgicas, sociales,
politicas, culturales y econdémicas al interior de las cuencas. Adicionalmente, Castro
Mussupappa ef al. (2004) mencionan que los consejos de cuenca son espacios creados
verticalmente “de arriba hacia abajo”, lo que conduce al riesgo de excluir a actores y sectores

sociales poco confiados en los mecanismos gubernamentales de participacion.

En este estudio fue posible identificar maltiples aspectos de las reglas institucionales del
Consejo de Cuenca de los Rios Tuxpan al Jamapa que promueven o limitan el desempefio de
los comités de cuenca en su faceta institucional. De manera general, se identificaron mds
factores limitantes que promotores (16 contra ocho) del desempefio de los comités de cuenca
analizados, ademds de seis factores limitantes del desempefio de los consejos de cuenca en
general. Los tipos de reglas que mds limitantes generan son los de limite, agregacién y alcance.
Los factores promotores y limitantes son descritos de manera sintética en los anexos 2y 3,
respectivamente; para estos ultimos, se esbozan algunas posibles soluciones con base en

literatura existente, propuestas de las participantes de este estudio e ideas propias.

Varias de estas limitantes ya son reconocidas por la Conagua desde hace 9 afios (Conagua,
2010b), ante lo cual identifica varias dreas de mejora que, sin embargo, hasta la fecha no ha
logrado incorporar a los consejos de cuenca: 1) la seleccién de las vocalias de usuarios con base
en criterios hidrogeogrificos (cuenca alta, media y baja) y no politicos; 2) la convocatoria
publica para la eleccién de representantes de usuarios del agua, organizaciones de la sociedad
civil y la academia, en lugar de la invitacién a partir de las bases de datos de la Conagua, cuyos
problemas han sido analizados en las reglas de limite; y 3) el fortalecimiento de las decisiones en
unidades mas pequefias de gestién (cuenca, subcuenca y microcuenca). Es en este tltimo punto
donde las organizaciones auxiliares como los comités de cuenca pueden jugar un importante
papel no solo para hacer mas operativa la gestién hidrica en pequefias escalas sino para llevar las
decisiones importantes del agua a una escala geohidrolégicamente operativa y territorialmente

signiﬁcativa.

Las debilidades del Consejo de Cuenca se traducen en una vulnerabilidad al propio Comité
de cuenca del rio Sedefio, pues su propédsito de existencia estd ligado completamente a la

estructura provista por el Consejo. Para el Comité de cuenca del rio Pixquiac, dado que se creé
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mediante procesos de configuracion social de abajo hacia arriba, las reglas de nivel constitutivo
son menos importantes, por lo que no se ve afectado por las debilidades del Consejo. Casos

similares han sido reportados en otros contextos (Hardy y Koontz, 2009).
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Reglas colectivas y actores sociales de los comités de cuenca

Introduccidn

En este capitulo se analizan los factores promotores y limitantes de los comités de cuenca de
los rios Pixquiac y Sedefio principalmente en los niveles colectivo y operativo de decisiones. El
nivel colectivo comprende los procesos de organizacion y las reglas internas que han ido
moldeando a cada comité de cuenca a lo largo de los afios. El nivel operativo de decisiones, por
su parte, se enfoca en las caracteristicas y motivaciones de los principales actores que conforman
0 que interactdan con cada comité de cuenca. Para hacer una distinciéon entre la faceta
institucional (gubernamental) y la faceta social del Comité de cuenca del rio Pixquiac, a esta

tltima me refiero con el nombre de Cocupix, nombre dado por sus propios integrantes.

De acuerdo con diversos autores (Acheson, 2006; Dietz et al., 2003; Heikkila y Gerlak, 2019;
Ostrom, 2011b), las reglas institucionales de nivel colectivo son claves en el desarrollo de
sistemas de gobernanza robustos y efectivos para la provision, manejo y uso de recursos de uso
comun, por lo que el anlisis de este capitulo se centra principalmente en este nivel. Al igual
que en el capitulo anterior, para las reglas institucionales de nivel colectivo uso como referente

la categorizacion de reglas institucionales propuesta por Ostrom y Crawford (2005).

4.1 Nivel colectivo: configuracién social de los comités de cuenca

En este nivel me enfoco en los procesos de construccion y transformacién social de los
comités de cuenca del rio Pixquiac y del rio Sedefio. Para ello, a partir de la informacién
provista por las participantes de este estudio [IcB AcP IcS], analizo sus reglas internas, formales y

en uso, asi como las interacciones de los comités con otros actores sociales.

La diferencia entre las reglas colectivas de ambos comités es significativa, como resultado de
los propios procesos de conformacién de cada uno. Como se menciond anteriormente, el
Comité de cuenca del rio Sedefio fue creado siguiendo en su totalidad las reglas constitutivas
marcadas en la legislacion federal y en las reglas generales de integracion, organizacién y
funcionamiento del Consejo de Cuenca de los Rios Tuxpan al Jamapa (2011). Por ello, sus
reglas formales de nivel colectivo son minimas, teniendo un mayor papel las decisiones de nivel

operativo tomadas por sus principales promotores.

Por el contrario, el Cocupix es una organizacién que surgié de manera independiente a los
consejos de cuenca y con una légica muy distinta a ellos, por lo que cuentan con un conjunto

amplio de reglas de nivel colectivo. Con la finalidad de hacer una distincién entre la faceta
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institucionalizada (correspondiente al nivel constitutivo ya analizado en el capitulo anterior) y
la faceta social del Comité de cuenca del rio Pixquiac, en esa secciéon me refiero a él

principalmente con el nombre dado por sus propios integrantes: Cocupix.

Ambos comités de cuenca tienen historias muy particulares que han definido en gran medida
la forma en que cumplen con sus funciones como espacios de gobernanza hidrica. De hecho,
ambos surgen en el contexto de movimientos socioambientales y forman parte de procesos mas
amplios de colaboracién intersectorial en materia de gestién integrada de los recursos hidricos.
En muchos aspectos, incluso, no es ficil hacer una distincion clara entre los comités de cuenca
como ente propio y sus organizaciones promotoras; esto es algo reconocido por dos

participantes para cada uno de los casos analizados [AcP IcS].

El anilisis presentado a continuacién procede principalmente de la informacién provista por
las personas participantes de este estudio: para el Comité de cuenca del rio Sedefio, sus
integrantes [IcS]; para el Cocupix, sus integrantes [IcP] y actores cercanos a él [AcP]. Ademas,
algunas de las reglas de nivel colectivo del Cocupix estin documentadas en el manual y reglas
de operacién 2010 — 2015 del Prosapix (CMAS Xalapa, 2010).

4.1.1 Comité de cuenca del rio Sedefio

De acuerdo con dos de las participantes entrevistadas [AcP IcS], el movimiento social para el
rescate del Sedefio es pionero en el centro del estado de Veracruz en cuanto al trabajo social
organizado desde un enfoque de cuenca. Este surgié a partir de la convergencia de dos
organizaciones civiles ubicadas a ambos margenes del rio Sedefio, en los municipios de Xalapa
y Banderilla: Desarrollo Sustentable del Rio Sedefio, Lucas Martin AC y Frente Comtin por
Banderilla AC.

La unién de ambos grupos ciudadanos en una coalicién mayor ocurrié a partir de una
convocatoria por parte de la legislatura estatal para integrar su agenda de trabajo con la
participacién de diversos grupos de interés [IcS]. Es a partir de aqui que, con el apoyo del
diputado presidente en turno de dicha legislatura, se logré conformar un grupo de trabajo en el
que participaron instancias de los tres érdenes de gobierno para atender los problemas de
contaminacién y estiaje del rio Sedefio. De este grupo derivé la firma de un convenio firmado
por cinco municipios por donde principalmente cruza el rio: Acajete, Banderilla, Rafael Lucio,
Tlalnelhuayocan y Xalapa (Vizquez Avila, 2006). Los resultados de esta coalicién de

organizaciones civiles y gubernamentales son descritos en el capitulo 5.
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A raiz de la propuesta de un integrante de la asociacién civil Desarrollo Sustentable del Rio
Sedefio, en su funcién como vocal de la sociedad civil organizada, el Comité de cuenca del rio
Sedefio fue creado en febrero de 2011 como organizacién auxiliar del Consejo de Cuenca de
los Rios Tuxpan al Jamapa. Debido a que el comité surge completamente en el marco del
Consejo de Cuenca, no cuenta con un conjunto muy desarrollado de reglas colectivas, de
modo que lo descrito en esta seccidén es menor en comparacién con lo expuesto para el caso del

Cocupix.

Arenas de decisién

Las arenas de decisién colectiva del Comité de cuenca del rio Sedefio son las reuniones
formales y las comunicaciones informales. Las primeras, si bien debieran ocurrir por lo menos
cada cuatro meses, de acuerdo con las reglas generales de integracién, organizacién y
funcionamiento del Consejo de Cuenca de los Rios Tuxpan al Jamapa (2011), no ocurren
frecuentemente al interior del comité, por lo que las reportadas como tales son las de la
comisién de operacion y vigilancia del Consejo de Cuenca, sin que en ellas participen todos los
integrantes del comité. Las comunicaciones informales, por su parte, ocurren entre las dos
asociaciones promotoras para acordar asuntos de gestiéon conjunta cuando sus integrantes lo
consideran conveniente, siendo el principal medio la via telefénica y, en algunos casos, las
reuniones presenciales. El resto de las decisiones son tomadas en el nivel operativo y en arenas

de decision ajenas al comité de cuenca, especialmente por sus principales personas promotoras.

Reg/as de alcance

El dmbito de trabajo del Comité de cuenca del rio Sedefio coincide plenamente con las
reglas de eleccién de nivel constitutivo heredadas del Consejo de Cuenca de los Rios Tuxpan al
Jamapa: apoyar al Consejo en la gestién y ejecucidn de programas y acciones especificas para la
gestion integrada de los recursos hidricos en la microcuenca del rio Sedefio. Como se comenté
anteriormente, para sus organizaciones integrantes, este comité de cuenca es un elemento mais
de un conjunto méds amplio de mecanismos que utilizan en sus procesos de gestién de la cuenca
y sus recursos ecolégicos e hidricos. Dicho de otro modo, el comité de cuenca se limita a ser
una figura de gestién ante la Conagua como institucién que define los lineamientos de su

conformacion.

Desde 2015 el comité de cuenca cuenta con un programa de gestién (Comité de Cuenca del

Rio Sedefio y Universidad Veracruzana, 2015), el cual es un requisito del Consejo de Cuenca
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hacia sus organizaciones auxiliares y que ha sido una guia de trabajo de utilidad para la principal
organizacién promotora del comité de cuenca. Para su elaboracién participaron principalmente
integrantes de la asociacién civil Desarrollo Sustentable del Rio Sedefio, Lucas Martin AC, con
apoyo de miembros de la Universidad Veracruzana. En este documento se establecen seis lineas
estratégicas de atencién a las principales problematicas asociadas con el rio Sedefio: 1)
ordenamiento ecolégico, 2) agua, saneamiento y sustentabilidad de la cuenca, 3) agroecologia,
4) édreas naturales protegidas, 5) educacién ambiental y 6) gobernanza. El programa en si no
tiene de manera explicita una vigencia especiﬁca, aunque sus acciones especiﬁcas si se
encuentran alineadas al Programa Nacional Hidrico 2014-2018. A pesar de ello, el documento

sigue siendo una guia vigente para los integrantes del comité de cuenca.

Reglas de posicidn

En lo formal, como organizacién auxiliar del Consejo de Cuenca de los Rios Tuxpan al
Jamapa, el Comité de cuenca del rio Sedefio cuenta con las siguientes posiciones: una
presidencia, una secretaria técnica, una tesoreria y vocalias del uso publico urbano, la sociedad
organizada y la academia; las dos primeras posiciones tienen una suplencia cada una. Esta
configuracién de posiciones opera solamente para los asuntos formales del Consejo de Cuenca.
En la prictica, o como regla en uso, la tnica posicién activa es la correspondiente a la
presidencia en su funcién de representante del comité de cuenca durante gestiones ante las
instancias gubernamentales. A partir de lo conversado con dos de las participantes [1cS], se

percibe que las demas posiciones no juegan un papel activo dentro del comité.

Reg/as de limite

En el Comité de cuenca del rio Sedefio, ademis de lo marcado en las reglas constitutivas, no
existen criterios 0 mecanismos de ingreso o salida de sus posiciones. Aunque en la constitucién
formal del comité de cuenca se hace mencién a representantes de dos asociaciones civiles, tres
gobiernos municipales y dos instituciones académicas, en la prictica quienes participan
activamente en el comité son las dos asociaciones civiles (Frente Comiin por Banderilla AC y
Desarrollo Sustentable del Rio Sedefio, Lucas Martin AC). A la fecha no han ocurrido cambios

de las personas que asumen las posiciones establecidas.
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Reglas de eleccidn

En este estudio no he identificado reglas colectivas explicitas de eleccién al interior del
Comité de cuenca del rio Sedefio. La manera en que las decisiones se toman depende mucho de
la magnitud del tema a tratar: en el caso de asuntos muy operativos, estas son tomadas
directamente por el presidente del comité; cuando se trata de asuntos de mayor magnitud o que
impliquen al municipio de Banderilla, las decisiones se toman por via telefénica o, en caso

necesario, mediante reunién entre ambas organizaciones integrantes.

Reglas de agregacidn

Las reglas formales de agregaciéon son definidas por el Consejo de Cuenca de los Rios
Tuxpan al Jamapa: al interior de las reuniones del comité, sus integrantes tienen los mismos
derechos de voz y voto, sin que las presidencias o coordinaciones tengan voto de calidad o
decisivo. En la prictica, o reglas en uso, las decisiones son normalmente tomadas por el
presidente del consejo previa comunicacién personal con otros integrantes del comité, sin que

existan de por medio reuniones formales.

Reglas de informacidn

Ademis de las sesiones ordinarias y los informes establecidos por las reglas del Consejo de
Cuenca, al interior del Comité de cuenca del rio Sedefio no existen mecanismos formales de
informacién. Como se ha mencionado anteriormente, los principales mecanismos de
comunicacién al interior del comité son la via telefénica y, en algunos casos, las reuniones
presenciales. La documentacién oficial del comité, principalmente fisica, estd bajo resguardo de
la presidencia; aunque los demds miembros pueden tener acceso a ella, no es de manera directa

sino a través de esta posicion.

Un aspecto que destaca de las entrevistas es que no todos los miembros parecen tener el
mismo dominio de informacién sobre lo que es el comité de cuenca, sus funciones, su
estructura y su participacién en el Consejo de Cuenca. De acuerdo con Ostrom y Crawford
(2005), la informacién disponible a los participantes sobre la estructura general de una situacién
de accién afecta de manera importante las decisiones individuales y colectivas que pueden
tomarse. De este modo, es de suponer que la falta de informacién de algunos integrantes sobre

el propio comité de cuenca es un factor que puede estar limitando las capacidades de gestién, lo
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cual tiene como probable causa el hecho de que solamente un par de integrantes han estado

involucrados de manera constante en las acciones del comité.

Reglas de compensacidn

En este estudio no he identificado reglas colectivas de compensacién (recompensas o

sanciones) aplicables a los integrantes del Comité de cuenca del rio Sedefio.

4.1.2 Comité de cuenca del rio Pixquiac (Cocupix)

El Cocupix es el resultado de una historia de movimientos sociales ocurridos entre 1986 y
2004 como respuesta a diversos proyectos industriales, residenciales y carreteros de alto impacto
para las condiciones ecolégicas de la regién ubicada en la parte media de la subcuenca del rio
Pixquiac, en los municipios de Xalapa y Coatepec (Boege, 2018). De estos proyectos, varias
participantes de este estudio [AcP] y autores de la documentacién existente sobre el Cocupix
coinciden en que el punto de inflexién de estos movimientos sociales, el cual detoné la
busqueda de nuevas formas de organizacién social, fue el proyecto de construccién de un
libramiento carretero par la zona suroeste de la ciudad de Xalapa, el cual pasaria por la

subcuenca del Pixquiac (Boege, 2018; Fuentes y Paré, 2012; Vidriales Chan ef al., 2011).

El proyecto de libramiento suroeste de Xalapa fue propuesto inicialmente en 1990 pero los
habitantes de varias congregaciones de los municipios Coatepec y Tlalnelhuayocan lograron, a
través de presién medidtica, frenar temporalmente el proyecto. Este fue retomado nuevamente
y con miés fuerza en el afio 2000, lo que promovié una organizacién y colaboracién entre
habitantes rurales y neorrurales de la regién, miembros de instituciones académicas y
profesionistas independientes quienes buscaban frenar el proyecto con fundamentos
argumentales lo suficientemente robustos ante la influencia politica de los promotores del
proyecto. Este proceso organizativo implicé un mapeo colectivo de las zonas y sus elementos
vulnerables ante los potenciales impactos del desarrollo carretero, asi como la organizacién de
foros intersectoriales (Boege, 2018), lo que, en términos generales, contribuy6 a desarrollar en
los participantes una visién de cuenca y a generar un aprendizaje social sobre la importancia

ecolégica e hidrolégica de la subcuenca del Pixquiac.

Puede decirse que, con este proceso colaborativo, el colectivo experimentd un

empoderamiento basado en una conciencia critica de su entorno ecolégico y sociopolitico, asi
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como en una mayor sensacién de capacidad de influencia sobre la situacién al lograr que las
autoridades ambientales rechazaran la primera manifestacién de impacto ambiental (MIA)
presentada, la cual era deficiente, y que solicitaran una nueva MIA en modalidad regional, la
cual fue sometida a la primera consulta ptiblica realizada en el estado de Veracruz. Con esto, en
2004 se logré detener de manera permanente el proyecto de libramiento carretero suroeste de

Xalapa (Boege, 2000).

Un efecto adicional de este proceso fue la generaciéon de un capital social entre los
participantes, el cual fue reconfigurando el movimiento hacia un proyecto social proactivo
(Boege, 2018): después del triunfo ante la amenaza del libramiento, la organizacién Senderos y
Encuentros para un Desarrollo Auténomo Sustentable (Sendas) AC y académicos del Instituto
de investigaciones Sociales de la UNAM (IIS-UNAM) iniciaron un proyecto de investigacion-
accién que denominan “cogestion de la cuenca del rio Pixquiac” (Paré, 2016; Paré y Fuentes,
2018; Vidriales Chan er al., 2011, s/f), del cual forma parte el Cocupix como mecanismo social

de gobernanza de recursos de uso comun.

Etapas de desarrollo

A partir de la creacién del Cocupix como mecanismo social, es posible identificar cuatro
etapas de desarrollo relativamente marcadas (ﬁgum 10). La primera, ocurrida aproximadamente
entre 2006 y 2010 (Paré y Fuentes, 2018), corresponde a su formacién inicial. Como parte del
proyecto lanzado por Sendas AC y el IIS-UNAM posterior a la victoria del movimiento contra
el libramiento, los promotores realizaron estudios técnicos para establecer la linea base de las
condiciones socioecoldgicas de la subcuenca vy, aprovechando la inercia social que atin existia
dos afios después de frenado el libramiento (2006), promovieron junto con integrantes de los
ejidos San Antonio Hidalgo y San Andrés la reforestacion de sus tierras (Fuentes y Paré, 2012;
Paré y Fuentes, 2018). A la par de esto, también en 2006 se inicié un programa experimental de
compensacién por servicios ambientales de la cuenca del rio Pixquiac y un afio después, en
2007, se hizo una convocatoria a distintos grupos de interés para realizar un diagnéstico
participativo sobre las problematicas de la subcuenca, lo que derivé en la creacion del Comité

de cuenca del rio Pixquiac (Cocupix).

De acuerdo con tres participantes [IcD AcP], es en esta etapa que se registro la mayor
participacién en términos de diversidad e intensidad, pues las reuniones eran frecuentes y

participaban activamente los principales actores involucrados en el movimiento contra el
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libramiento. También en esta etapa la agenda era amplia y reflejaba los intereses y necesidades

de esta diversidad de actores sociales [ AcP].

La segunda etapa, ocurrida aproximadamente entre 2010 y 2012, puede considerarse de
reconfiguracién. Todavia con la participacidén de la mayoria de los actores iniciales, se realizo la
actualizacién del plan de manejo de la cuenca, el cual continta vigente. También en este
periodo se incorpord un nuevo ejido (Agua de los Pescados), se creé la figura de asociacion civil
y se formalizaron las colaboraciones con la CMAS Xalapa y la Conafor para la compensacién de
servicios ambientales. Pero también fue a finales de esta segunda etapa que comenzé el declive

de la participacién de gran parte de los actores iniciales.

La tercera etapa es la que ha ocurrido de 2012 a 2019 y que puede caracterizarse como de
estabilizacién. Se trata de un periodo en que la diversidad de actores se redujo
considerablemente pero aumenté el nimero total de personas participantes, debido a la entrada
del ejido Agua de los Pescados. En esta se conformé la mesa directiva del comité y se estableci6

gran parte de las reglas colectivas que se usan actualmente.

Una cuarta etapa, descrita por una participante [AcP] como de refundacién, inicié
recientemente en 2019 y estdi marcada por un proceso de revisién critica y planeacién
estratégica del proyecto de cogestién de la cuenca, lo que implica la renovacién tanto del plan

de manejo para la cuenca como de los mecanismos y alcances del propio Cocupix.

s A

Generacion de Gestacién:  Formacién Reconfiguracién: Estabilizacion: Refundacién:
capital social: Construccién inicial: Reduccién Reglas Revisién critica
Movimiento de sujeto Prosapixy  de alcances institucionales del proceso
contra el social Cocupix del Cocupix

libramiento

bbb Voo

Diversidad de actores involucrados

2000 2004 2006 2010 2012 2019
_ J

Figura 10. Etapas de desarrollo del Cocupix. Elaboracién propia.

147



Reglas colectivas y actores sociales de los comités de cuenca

Arenas de decisién

Para el Cocupix identifico seis arenas de decisiéon de nivel colectivo. Tres de ellas son
formales e internas, mientras que las otras tres son externas pero influyen de manera importante

en sus mecanismos y decisiones internas. Las tres formales son:

— La asamblea amplia (denominada Cocupix amplio), la cual es el principal espacio de
democracia interna donde se toman las decisiones mds importantes relacionadas con los
programas y proyectos realizados en el marco del Cocupix. Aqui también se llevan a
cabo las elecciones de los miembros de la mesa directiva y se hace la rendicién publica
de cuentas. Por regla, sus sesiones ordinarias deben ocurrir anualmente, aunque, cOmo
se explica mis adelante, no se han realizado en el dltimo afio y medio. Esta arena ha
estado presente desde la misma creacién del Cocupix, pero su dindmica ha ido

cambiando como reflejo de los actores y agendas presentes en el comité.

— La figura legalmente constituida como asociacién civil “Comité de cuenca del rio
Pixquiac”, creada en la segunda etapa del comité como un mecanismo de transicién
hacia una mayor autogestiéon del Cocupix a través de la procuracién y administracién
de recursos financieros. Debido a los costos fiscales que implicaba el mantenimiento de
esta figura, no se encuentra operativa desde 2009, por lo que no es analizada de manera

exhaustiva en este estudio.

— La mesa directiva, el espacio funcional donde las posiciones representantes toman
decisiones de tipo subcolectivo. Esta arena de decisién se cre6 en la tercera etapa del
Cocupix (2012). Sus reuniones ocurren mis frecuentemente que las de la asamblea

general, aunque no existe una periodicidad establecida.

Las tres arenas de decision no inherentes al Cocupix son las reuniones de Sendas AC,
organizacién promotora y asesora técnica del Cocupix, las asambleas de los ejidos integrantes y
las reuniones de gestién con instancias gubernamentales. Estas tres arenas son descritas en el

nivel operativo de decisiones.

Reglas de alcance

Como se comentd anteriormente, el Cocupix surgié como resultado del capital social
generado durante el movimiento en contra del libramiento suroeste de Xalapa. Una vez

alcanzada la victoria de este movimiento, los actores involucrados vieron la oportunidad de
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transitar de un proceso reactivo hacia uno proactivo que buscara mejorar las condiciones
socioecoldgicas de la cuenca del rio Pixquiac. Originalmente la idea era impulsar la restauracién
de bosques en dreas degradadas pero, con base en estudios de uso de suelo, quedé evidente que
la region estaba pasando por un proceso de regeneracién y sucesién natural de bosques, como
resultado del abandono de suelos agricolas. Por tal razén, se comenzé a trabajar con una visién
de gestion integral de cuenca que atendiera los problemas ecolégicos y socioeconémicos de la

regién a través de proyectos de restauracién, conservacién y reconversion productiva.

Sin embargo, de acuerdo con una de las participantes de este estudio [AcP], un fin todavia
mds importante de este nuevo proceso ha sido, desde sus inicios, el de impulsar nuevas formas
de organizacién, participacién y corresponsabilidad entre los distintos actores involucrados en
una cuenca. Es asi como surgen el proyecto de cogestién de la cuenca del rio Pixquiac como
marco general de trabajo basado en la investigacién-accién y el Cocupix como un espacio de

discusion social de los habitantes de la cuenca y otros actores relacionados con ella.

La agenda inicial del Cocupix era muy amplia, pues reflejaba los intereses y necesidades de
una diversidad de actores sociales: ejidos, academia, gobierno, sociedad civil organizada,
propietarios privados y pobladores neorrurales. En 2008 (1* etapa) se integrd, a partir de un
diagnéstico técnico y un diagnéstico participativo, un plan de manejo de la cuenca con cuatro
temas centrales de trabajo que dieron lugar al mismo nimero de comisiones internas:
ordenamiento ecoldgico de la cuenca, calidad de agua, aprovechamiento forestal y alternativas
productivas (Cocupix, 2008). En cada una de estas comisiones participaban alrededor de dos o

tres personas [AcP].

En su segunda etapa este plan de manejo se actualiz6 y fortalecid, ahora con cinco lineas
estratégicas: 1) ordenamiento ecolégico, 2) gestion hidrica, 3) manejo forestal, 4) desarrollo de
mecanismos fnancieros para la compensacién de servicios ambientales y reconversiéon
productiva, y 5) ampliacién y consolidacion de las acciones de reforestacion (Cocupix, 2011).
Este documento se presentd con el nombre de programa de gestién a la comisién de operacién
y vigilancia del Consejo de Cuenca de los Rios Tuxpan al Jamapa, siendo el instrumento
utilizado para la gestién de la gerencia operativa mencionada en las reglas de compensacién de

nivel constitutivo (capitulo 3).

En los dltimos afios, especificamente a partir de su etapa de estabilizacién, la agenda se ha ido
enfocando en los intereses, principalmente econémicos, de un solo actor social: El Cocupix se
ha convertido casi exclusivamente en un mecanismo mediante el que los habitantes de los

cuatro ejidos participantes tienen acceso a fuentes adicionales de recursos econémicos a través
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del Prosapix, consistente de la compensacién por servicios ambientales por conservacién de
bosques y de proyectos de reconversién productiva. Esto se debe a que, a pesar de que distintos
problemas y preocupaciones socioambientales se planteaban en el seno del comité, la mayoria
de ellos no lograron ser atendidos por sus integrantes, lo que ha contribuido al declive de la

participacién de otros actores sociales, aspecto analizado en las reglas de limite.

Las razones de lo anterior son varias. En primera, debido a que Sendas AC es la organizacién
que mis tiempo y esfuerzo ha dedicado desde sus inicios al proyecto de cogestion de la cuenca,
también sus intereses y posturas politicas han tenido una gran influencia sobre la prioridad que
se asigna a los distintos asuntos llevados al seno de la asamblea del Cocupix. En palabras de una
de las participantes [AcP], desde su constitucién como asociacién civil, la apuesta politica de
Sendas AC ha sido el trabajo en zonas rurales y con los sectores mds vulnerables en ellas: el

campesinado.

Una segunda razén esti relacionada con la creciente necesidad de tiempo y esfuerzo
demandada por el programa de compensacién por servicios ambientales y desarrollo rural
integral de la cuenca del Pixquiac (Prosapix). Este programa es un esquema distinto a los dos
que lo anteceden en la regién (Fidecoagua del municipio de Coatepec y el de pago por
servicios ambientales promovido por la Conafor) en tanto que surge como una propuesta de
conservacién de los bosques que ya se encontraban en sucesién ecolégica, como alternativa al
establecimiento de plantaciones de pino. Su enfoque estd basado en la compensacién como una
retribucién minima de apoyo a la conservaciéon de parcelas forestales, acompafiada del
desarrollo de alternativas productivas y el fortalecimiento de capacidades locales para la gestion

integral de los bosques, el suelo y el agua en la cuenca (Vidriales Chan er al., 2011).

Por estas caracteristicas, el Prosapix es un proceso que ha signiﬁcado un importante esfuerzo
de fundamentacién de propuestas técnicas, negociacién con instancias gubernamentales y
busqueda de fuentes diversas de recursos econémicos. De manera particular, si bien se ha
logrado establecer un convenio de fondos concurrentes entre la CMAS Xalapa y la Conafor, en
los primeros afios existia un temor por parte del Ayuntamiento de Xalapa de invertir en
actividades realizadas en otros municipios por posibles repercusiones legales ligadas a la
rendicién de cuentas. También es un proceso que depende fuertemente de la voluntad politica
de la administracién municipal en turno, asi como del convencimiento del Comité Técnico del
Fondo Ambiental Veracruzano sobre la importancia de este proceso, pues es el actor que
aprueba los fondos para el apoyo de las actividades de reconversién productiva. Asi, de acuerdo

con una de las participantes [AcP], el mantenimiento de este proyecto a largo plazo depende de
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la certeza que la creacién de un marco legal a nivel estatal pueda otorgar a la participacién

permanente del municipio de Xalapa.

Hacia el interior del Cocupix, el Prosapix también ha significado un esfuerzo constante de
organizacion, solucién de aspectos puntuales, administraciéon técnica y financiera, y
establecimiento de reglas internas, las cuales forman parte importante del conjunto de reglas
analizadas en este estudio. Esto, aunado a que el Prosapix y los proyectos productivos
complementarios significan un beneficio directo a los habitantes de los ejidos, contribuyé de
manera importante a que las agendas de las asambleas generales y de la mesa directiva se
enfocaran en esta linea de trabajo y no en otras. Por esto, la mayorfa de las integrantes de las
comunidades concibe el comité solamente como un mecanismo de gestién para obtencién de

apoyos mediante el Prosapix.

En términos de alcance geogrifico, el Cocupix se ha enfocado principalmente y de manera
estratégica en las zonas media y alta de la cuenca del Pixquiac debido a que es donde se
encuentra el bosque meséfilo de montafa y la principal zona de abastecimiento de Xalapa. De
acuerdo con una de las participantes [AcP], para abarcar las zonas media y baja de la cuenca,
probablemente se necesitarfa otro proyecto con otro enfoque, pues en ellas se presenta otro tipo
de problemas socioecoldgicos (por ejemplo, zonas de expansién urbana) y actores (empresas

transnacionales e ingenios azucareros, por ejemplo).

Con respecto a los mecanismos de evaluacién de los resultados tanto del Cocupix como de
sus lineas de accidn, el principal componente es la investigacién social y ecoldgica realizada
tanto por actores académicos como por organizaciones de la sociedad civil (por ejemplo, los
monitoreos comunitarios de agua impulsados por Global Water Watch México). De entre estos
estudios, se tiene previsto realizar en 2020 una evaluacién de cambio en la masa forestal a raiz

del Prosapix y los diversos proyectos de reconversién productiva impulsados.

Es posible decir que los alcances del Cocupix y del proyecto de cogestién de la cuenca del
rio Pixquiac no han sido estiticos a lo largo de los afios y que, de hecho, contintian
evolucionando conforme se van aclarando y presentando nuevas condiciones socioecolégicas
en la regién. También ha resultado evidente en este estudio que los alcances resultan de una

permanente interaccidn entre los intereses y motivaciones de los distintos actores involucrados.

Inicialmente y hasta recientemente, puesto que el Cocupix ha sido planteado en ocasiones
como una autoridad local colectiva, se ha generado una expectativa entre los ejidatarios de que

se trata de una estructura con la autoridad para resolver problemas ligados a inseguridad y
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delitos ambientales. Debido a la incapacidad natural del Cocupix de resolver problemas que
trascienden su dmbito de accidn, algo que se vefa como un posible beneficio se ha convertido

en una decepcién para algunos de los integrantes.

Asi, y como se verd en el nivel operativo de decisiones, el alcance actual del Cocupix parece
ser distinto para los ejidos, otros actores rurales y Sendas AC. Para los primeros, el Cocupix se
circunscribe al Prosapix y los proyectos productivos pero también se asocia con mecanismos de
denuncia. Para Sendas AC y para una integrante de la academia, el papel actual del Cocupix es
muy acotado y no cumple con sus expectativas iniciales del potencial de este mecanismo social.
Lo que estos tltimos actores buscan, como finalidad a largo plazo, es fortalecer en la regién y en
los ejidos formas de gobernanza basada en la autogestion, el didlogo y la corresponsabilidad, asi
como esquemas de integracién urbano-rural basada en la produccion y el consumo regional

socioecondémicamente Jjustos.

Ademis, lo que Sendas AC busca es el impulso de cambios permanentes en la estructura y
16gica de las instituciones gubernamentales relacionadas con la gestién de las cuencas, asi como
la consolidacién de un modelo que pueda servir para otros casos de la regién (por ejemplo en
los recientes casos similares de Quimixtlin y Xico) y del pais. De acuerdo con estos mismos
actores, estos objetivos adn estin muy lejos de ser alcanzados, mientras no se resuelvan gran

parte de las limitantes contextuales y propias del Cocupix identificadas por ellos.

Reglas de posicidn

Al interior del Cocupix se identifican tres configuraciones de posiciones muy similares entre
si pero ocupadas por personas distintas, aspecto analizado en las reglas de limite. La primera es la
establecida como organizacién auxiliar del Consejo de Cuenca, mientras que la segunda es la
formalizada en la figura de asociacion civil: presidencia, secretaria, tesoreria y vocalias. Ambas
estructuras solamente son formales pero no operan en la realidad. La tercera es la que organiza
al comité en asamblea amplia y mesa directiva. Esta obtiene su formalidad no de reglas externas,
sino de la decisién colectiva de sus integrantes. Al ser la configuracién que opera actualmente,
es la equivalente a las reglas en uso de la organizacién y sobre la que se centra el analisis

colectivo de este comité.

En la estructura en uso del Cocupix pueden identificarse tres tipos de posiciones: la de
integrantes, las representativas y las funcionales. La de integrante es una posiciéon genérica que

asumen todas las personas que forman parte de la asamblea (Cocupix amplio). Las

152



Mecanismos sociales e institucionales de gobernanza del agua

representativas, que también son funcionales por el tipo de actividades que desempefian,
corresponden a las que integran la mesa directiva: una presidencia, una secretarfa, una tesoreria,
una vocalia por cada zona de la cuenca (alta, media y baja) y un consejo de vigilancia. Las
funcionales, si bien no son parte formal del comité, corresponden a la organizacién promotora

y asesora del Cocupix (Sendas AC) y a la figura de promotores comunitarios.

Reglas de limite

En su etapa de formacién inicial, en el Cocupix participaban como integrantes los
principales actores involucrados en el movimiento contra el libramiento, asi como otros actores
que se acercaron a él una vez conformado. Asi, en un inicio participaban miembros de
instituciones académicas (Universidad Veracruzana e Instituto de Ecologia AC), pobladores
neorrurales organizados (tres asociaciones de vecinos habitantes de la cuenca), miembros de tres
ejidos (San Antonio Hidalgo, San Andrés Tlalnelhuayocan y San Pedro Buenavista), pequefios
propietarios, algunos integrantes de instancias gubernamentales (Conafor, CMAS Xalapa y

Conagua) y una asociacion civil profesionalizada (Sendas AC).

La diversidad de actores en el Cocupix fue disminuyendo con el paso de los afios al grado de
que actualmente participan dos de los cinco sectores iniciales. En realidad, los demds actores
nunca se retiraron formalmente del comité, por lo que una de las participantes [ AcP] considera
que su participacién continda latente en tanto no se retome la agenda mds amplia planteada

inicialmente.

Las razones del declive de la participacién son multiples: entre ellas, anteriormente ya se
mencionaron algunos aspectos relacionados con las reglas de alcance, los cuales influyeron de
manera importante. Otra causa importante ha sido la diferencia de caracteristicas y capacidades
de involucramiento de los distintos actores: como se detalla en la seccién de nivel operativo de
decisiones (4.2.2), la mayoria de los integrantes del Cocupix participaba de manera voluntaria
en sus tiempos libres, equilibrando sus actividades laborales con las del comité, por lo que no

tuvieron la capacidad de ser consistentes en el largo plazo.

Solamente los integrantes de instituciones académicas y Sendas AC integraron el proyecto
de cogestion de la cuenca a sus funciones sustantivas, y solamente esta tltima lo hizo como
parte de su agenda interna de trabajo a largo plazo. Para los académicos, su participacién en el
proyecto de cogestién de la cuenca contintia pero se ha limitado a intervenciones puntuales de

evaluacién de los impactos del Prosapix en la conservacion de los bosques y en la provision de
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servicios ambientales, debido a sus propias agendas de investigacion, a las reglas productividad

de sus instituciones ya los pocos o nulos recursos econdémicos destinados a este proceso.

Otro elemento que, de acuerdo con una de las participantes [AcP], ha contribuido al declive
de la participacidén de los actores sociales en el Cocupix ha sido la insuficiente capacidad de
mediacién y construccién de consensos entre los intereses diversos, e incluso contrapuestos, de
los distintos actores participantes en el Cocupix, lo que a su vez llevé a la ya mencionada

reduccién de la agenda abordada.

A partir de su etapa de estabilizacién y a la fecha, el Cocupix estd conformado por algunos
pequefios propietarios rurales y habitantes de cuatro ejidos de las zonas media y alta de la
cuenca del rio Pixquiac, como resultado del acotamiento de las funciones del comité de cuenca,
aspecto abordado en las reglas de alcance. Las condiciones de participacién de estos actores
estin definidas en las reglas de operacién del Prosapix (CMAS Xalapa, 2010) y se enfocan
principalmente en las caracteristicas ecolégicas y de propiedad de los predios privados, parcelas

ejidales o dreas comunales.

Son pocos los pequefios propietarios que participan en el Cocupix debido a sus caracteristicas
socioecondmicas descritas en la seccién de nivel operativo de decisiones (4.2.2), entre las que
destacan la ausencia de una forma de organizacién y una dispersién espacial que dificulta su

convocatoria.

Los ejidos San Pedro Buenavista (municipio de Acajete) y Agua de los Pescados (municipio
de Perote) participan en su totalidad, mientras que de San Andrés Tlalnelhuayocan y San
Antonio Hidalgo (ambos del municipio de Tlalnelhuayocan) participa un subconjunto de
ejidatarios. Esto se debe a que los dos primeros tienen dreas de uso comin registradas en el
Prosapix, mientras que los integrantes de los dos tltimos participan con sus parcelas

individuales.

San Andrés Tlalnelhuayocan y San Antonio Hidalgo ingresaron al Cocupix desde su etapa
de formacién inicial mediante su participacion en el movimiento en contra del libramiento de
Xalapa; el de San Pedro Buenavista ingresé poco después por iniciativa propia al enterarse de
esta nueva de organizacion social; el de Agua de los Pescados, por su parte, fue invitado por

Sendas AC por iniciativa de la Comisién Nacional de Areas Naturales Protegidas (Conanp).

Si bien dentro de la cuenca del rio Pixquiac existen 11 ejidos (Gerez ef al., 2012), solamente
participan los cuatro ya mencionados por dos causas principales, una de tipo estratégico y una

de tipo estructural:
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1. Los ejidos participantes son los que tienen mayor superficie dentro de los limites
geograficos de la cuenca del rio Pixquiac, mientras que otros ejidos de la region tienen
una superficie muy pequefia, por lo que la inclusién de los primeros y no de los
segundos obedece a un balance de costo-beneficio o esfuerzo-impacto por parte de los

promotores del proyecto.

2. Muchos otros ejidos, como son los casos de Cuauhtémoc, La Ordufia, Zimpizahua y
Coatepec (zona media-baja de la cuenca), ya no tienen mecanismos colectivos de toma
de decisiones o estos se encuentran en un grado de debilidad que dificulta la

convocatoria de sus habitantes (Gerez ef al,, 2012).

De los cuatro ejidos integrantes participan tanto los ejidatarios como otros habitantes no
poseedores de tierras, como es el caso de sus familiares. Los primeros participan a través del
Prosapix pues el programa de pago por servicios ambientales de la Conafor esti dirigido
exclusivamente a personas propietarias o poseedoras de terrenos forestales (CMAS Xalapa,
2010). Los habitantes no ejidatarios y algunos pequefios propietarios participan en los distintos
proyectos de reconversiéon productiva (ecoturismo comunitario, floricultura, ganaderia, cultivo
de truchas y, recientemente, produccién de alimentos sanos ofertados en una red producciéon y

consumo sano y solidario).

La participacion de los ejidatarios en el Prosapix es definida por medio de un conjunto de 23
criterios con valor de prelacién, o prioridad, para la seleccién de las dreas de conservacién
financiables, con base en siete 4mbitos generales: 1) importancia hidrolégica, 2) pendientes y
suelos, 3) conservacién de especies, 4) restauracion forestal, 5) beneficio social, 6) estabilidad
ambiental y 7) sanidad ambiental (Gerez Fernindez er al, 2012). Estos criterios fueron

elaborados por la academia y consensuados entre los ejidos y la CMAS Xalapa.

Son pocos los pequefios propietarios que participan en el Cocupix, debido a sus
caracteristicas socioecondmicas descritas en la secciéon de nivel operativo de decisiones (4.2.2),
entre las que destacan la ausencia de una forma de organizacién y una dispersién espacial que
dificulta su convocatoria. Respecto a las instancias gubernamentales, estas contindan
participando pero no como integrantes del Cocupix sino como contrapartes financiadoras del
Prosapix, por lo que su participacion en las reuniones de la mesa directiva se limita a vigilar que

las decisiones tomadas cumplan con los intereses y las reglas operativas gubernamentales.

En la ocupacién de las posiciones representativas de la mesa directiva predomina, por disefio

consensuado en asamblea amplia, el criterio de representatividad equitativa entre las
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comunidades y entre las zonas de la cuenca, dado que el contexto y los problemas
socioecoldgicos varfan ampliamente entre ellas. La distribucién de estas posiciones entre los
ejidos y los pequefios propietarios es definida en la asamblea amplia. Los ejidos que participan
en su totalidad mediante sus dreas de uso comun (como es el caso de Agua de los Pescados y San
Pedro Buenavista) son representados en la mesa directiva por los presidentes de sus comisariados
ejidales; en el caso de los ejidos en que sus integrantes participan con sus parcelas individuales
(San Andrés Tlalnelhuayocan y San Antonio Hidalgo), quien los representa es una persona

designada por los grupos de ambos ejidos, llamada representante grupal.

Desde la creacién de la mesa directiva en 2012, solamente ha habido una eleccién de sus
integrantes, aunque los representantes vocales cambian cada tres afios al cambiar el presidente
del comisariado de cada ejido. Este disefio tiene la ventaja de que se mantiene una continuidad
general de la mesa directiva, aunque no esti exento de problemas relacionados con los
comisariados ejidales entrantes, tales como el poco entendimiento y una incredulidad inicial
sobre este tipo de procesos participativos. La presidencia quedd a cargo del representante de
grupo de San Antonio Hidalgo, ubicado en la zona media de la cuenca. La tesoreria se asigné al
comisariado ejidal de Agua de los Pescados como representante la zona alta. Las tres vocalias
estin distribuidas entre las tres zonas de la cuenca, estando la de la zona alta asignada a uno de

los pequefios propietarios.

El caso de la secretaria es interesante como ejemplo de adaptacion de las reglas formales hacia
reglas en uso: Debido a que la mayoria de los ejidatarios son hombres adultos por los usos y
costumbres de herencia de los terrenos, las mujeres y las personas jévenes normalmente quedan
excluidos de las decisiones de los ejidos. Como consecuencia de ello, son normalmente hombres
quienes podrian ocupar una posicién representativa en la mesa directiva del Cocupix. No
obstante, para el caso de la secretarfa, la cual se asigné al ejido de San Pedro Buenavista, es
importante no solamente la representatividad sino también el tener las capacidades necesarias
para llevar a cabo sus funciones inherentes, por lo que se escogié a un familiar de ejidatario,

mujer y de una generacién posterior (hija de ejidatario).

Lo anterior ha tenido un efecto no previsto de incidencia de cambio en las reglas de limite
del Cocupix: en un inicio, los criterios de seleccién de los proyectos productivos estaban
dirigidos exclusivamente a los ejidatarios pues sus terrenos servian como garantia ante la posible
falta de cumplimiento de pago al fondo revolvente; esto limitaba la participaciéon de mujeres e
hijos de ejidatarios, pues estos sectores no tienen acceso a tales mecanismos de garantia. La

participacién de una mujer e hija de ejidatario en la secretaria de la mesa directiva generé un
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contrapeso que llevé a tomar la decisién de incluir la figura de aval como un mecanismo alterno
para incluir a personas no ejidatarias y aun asi asegurar el cumplimiento de pago al fondo
revolvente. A su vez, esto abrié la posibilidad de que estas personas no ejidatarias participen en

las decisiones de la asamblea amplia.

La figura de asociacién civil, por su parte, estd conformada por algunos de los actores
involucrados en el movimiento contra el libramiento, principalmente miembros de los sectores
académico, gubernamental y sociedad neorrural organizada, quienes participan a titulo
personal. La razén de que participen solamente estos sectores y no otros integrantes del
Cocupix es que la propuesta de conformacion de asociacién civil se hizo en una asamblea

amplia, pero solamente estos actores mostraron interés en este tipo de ﬁguras.

Por tltimo, en un inicio Sendas AC participaba como un integrante méds del Cocupix; a
partir de la etapa de reconfiguracién en la que se dio més peso a los ejidos en las decisiones de la
asamblea amplia y en las posiciones de la mesa directiva, esta organizacién ha asumido por si
misma un papel funcional de asesor técnico externo, més que de integrante. No obstante ello,
una de las representantes ejidales en la mesa directiva también es integrante de Sendas AC por
lo que, si bien representa principalmente los intereses de su ejido, también cuenta con la visién
de la mencionada asociacién civil. Como parte del equipo de trabajo de Sendas para apoyo en
un proyecto mas amplio de manejo integral de la cuenca alta del rio La Antigua (que incluye,
entre otras subcuencas, a la del Pixquiac), 26 habitantes de las localidades rurales de los
municipios de Perote, Tlalnelhuayocan, Coatepec y Xico participan como promotores
comunitarios de apoyo técnico y enlace para la construccién y mantenimiento de médulos de

produccién agroecolégica.

Reglas de eleccion

Existen ciertos acuerdos y compromisos bdsicos que son asumidos por toda persona que
participa en el Cocupix. De manera general, todas las personas que participan ya sea en el
Prosapix o en los proyectos de reconversiéon productiva, tienen tanto el derecho como la
responsabilidad de atender las sesiones de asamblea amplia. Quienes se inscriben en el Prosapix
aceptan un compromiso de proteger sus bosques inscritos en el programa, particulares 0
comunales, durante los cinco afios que dura el convenio que firman con la Conafor. Esta
proteccién implica la no extraccién de recursos maderables, la adhesién a los programas de
manejo forestal establecidos. La participacion en las actividades de mantenimiento de las dreas

forestales, en talleres de capacitacion, en las verificaciones anuales de campo y en los recorridos
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de las brigadas de vigilancia, asi como el aviso de incendios y deslaves y la denuncia de

actividades no permitidas (CMAS Xalapa, 2010).

El arbolado es para muchos ejidatarios su principal patrimonio de reserva en caso del
surgimiento de necesidades econdmicas que superan sus ingresos normales; tal es el caso de
urgencias médicas o familiares. Debido a que la compensacion provista por el Prosapix es por
mucho inferior a los costos de oportunidad de los ejidatarios si estos aprovecharan los recursos
maderables de sus bosques (Fuentes y Paré, 2012), han ocurrido casos en los que los
participantes del Prosapix se ven en la necesidad de aprovechar los arboles dentro de sus
terrenos para la venta de su madera; aspecto detallado en las reglas de compensacién. A raiz de
esto, la mesa directiva decidié hacer mis flexible la regla inicial de no tocar los arboles bajo
ninguna circunstancia, permitiéndose como maximo la extraccién de un drbol por hectirea por
afio (CMAS Xalapa, 2010). Adicionalmente, los participantes tienen permitido hacer
aprovechamiento de los drboles que mueren por causas naturales, previo aviso al Cocupix a

través del técnico de campo de Sendas o del comisariado ejidal.

Algunos de los criterios de seleccidn para la participacién de ejidatarios en el Prosapix y en
los proyectos de reconversién productiva de cierta manera marcan una linea general de
acciones deseables que los ejidatarios tendrfan que realizar para mejorar sus pricticas
productivas y de conservacién de bosques. No obstante, de acuerdo con una participante [IcP],

solamente algunas personas se han esforzado por realizar este tipo de mejoras.

Reglas de agregacidn

Son diversas las maneras en que los distintos integrantes y actores cercanos influyen sobre las
decisiones colectivas del Cocupix. Estos mecanismos estan asociados a las distintas arenas de

decisién con que cuenta el comité.

En la asamblea (comité amplio) es donde se toman las principales decisiones colectivas
respecto a los aspectos generales del comité y de los proyectos y programas que ahi se
desarrollan; también aqui la mesa directiva rinde cuentas a todos los participantes sobre las
decisiones técnicas y del manejo de los recursos financieros. En las sesiones de asamblea
participan principalmente los miembros de los ejidos y comunidades participantes en el
Prosapix y en los distintos proyectos de reconversién productiva, con derecho a voz y voto. En
los primeros afios las sesiones se realizaban dos veces por afio, pero en el periodo de 2018 y

parte de 2019 no se sesioné debido a que la iniciativa para que esto ocurra proviene
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principalmente de Sendas AC. Para asegurar la participacién equitativa, las sedes se realizan de
manera itinerante entre las comunidades y se consiguen autobuses para que las personas de las

otras comunidades puedan participar.

En la mesa directiva (comité pequefio) se toman las decisiones relacionadas con asuntos
puntuales del Prosapix, los proyectos productivos u otros problemas que puedan surgir al
interior de los ejidos o entre ellos. También en este espacio se discuten y aceptan las propuestas
de parcelas y proyectos a ser financiados, tomando como base los criterios de seleccién con
valor de prelacién. Aqui participan los representantes de ejidos (comisariados ejidales y
representantes de grupo) y de pequefios propietarios con voz y Voto; también participan, con
voz pero sin voto, Sendas AC vy, en ocasiones, representantes de la CMAS Xalapa. Estos
tltimos, si bien no tienen voto directo en las sesiones del Cocupix, si tienen incidencia en las

decisiones técnico-administrativas relacionadas con el Prosapix y los proyectos productivos.

Es interesante que, si bien en el comité amplio se toman las principales decisiones colectivas
y en el comité pequefio las principales decisiones operativas, existe un contrapeso entre las
distintas arenas de decision internas y externas al Cocupix. Por ejemplo, las discusiones sobre
los rumbos y alcances futuros del Cocupix se realizan principalmente al interior de Sendas AC y
con algunos integrantes de la mesa directiva. De esta manera, aunque Sendas AC no tiene un
voto directo en las principales arenas de decisién del Cocupix, si tiene una influencia indirecta
pero fuerte al ser la organizacién promotora y asesora del comité. Esto ocurre asi, de acuerdo
con una de las participantes [AcP], debido a que estos temas no son de interés para los
ejidatarios. De este modo, en esta nueva etapa de revisién critica y planeacién estratégica del
proyecto de cogestion de la cuenca, al interior de Sendas se gestan las visiones y lineas
estratégicas del proceso global, para luego ser propuestas a la asamblea amplia del comité, donde

finalmente se toma la decision.

Otro ejemplo de cémo funcionan los contrapesos de las decisiones entre las distintas arenas
de decision es el del plan de manejo del 4rea natural protegida (ANP) Archipiélago de Bosques
y Selvas de la Region Capital del Estado de Veracruz, cuyo poligono VI “Riveras del Pixquiac”
coincide geogrificamente con parte de tres de los ejidos participantes en el Cocupix. De
acuerdo con dos participantes [IcP AcP], aunque era el interés de Sendas AC que el Cocupix
participara en la elaboracién del plan de manejo del ANP, los ejidos se negaron a participar
pues consideraron que el decreto del ANP fue impulsado por la Secretaria de Medio Ambiente
del Estado de Veracruz (Sedema) sin debido proceso de consulta de sus opiniones. Incluso, esto

generé un conflicto entre Sendas AC y los ejidatarios pues, al ser la asociacién civil el
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interlocutor entre Sedema y los ejidos, algunos de ellos interpretaron que Sendas era quien

estaba impulsando el ANP sin consultarlos.

Reglas de informacidn

Al interior del Cocupix existen varias reglas que determinan el acceso a informacién por
parte de sus integrantes. Tanto las posiciones de la mesa directiva como Sendas AC concentran
gran parte de la informacién relacionada con el Prosapix, los proyectos de reconversion
productiva y otros procesos relacionados con la estructura y operacién del Cocupix. De manera
general, existen cuatro mecanismos principales de comunicacién entre la mesa directiva del
Cocupix y los habitantes de los ejidos. El principal es la asamblea amplia, donde participan todas
las posiciones de la mesa directiva, los ejidatarios, otros habitantes de comunidades y pequefios
propietarios. En estos espacios se comunica sobre convocatorias y otros aspectos generales del

Cocupix; también aqui la mesa directiva hace una rendicién de cuentas detallada.

Aparte de las asambleas, los comisariados ejidales y los representantes grupales son los
principales nodos de comunicacién y convocatoria entre el Cocupix y los ejidatarios. En
ocasiones también las asambleas ejidales han sido usadas como via de comunicacién entre la
mesa directiva del Cocupix y los ejidatarios, aunque en algunos ejidos esto implica una
negociacién previa del Cocupix con los comisariados ejidales. Esta estructura de flujos de
informacién a través de los comisariados ejidales tiene la limitante de que, cuando no hay
asambleas de Cocupix, no hay posibilidad de informar de manera directa a los ejidatarios sobre
las decisiones tomadas y los criterios subyacentes, lo que ha permitido la manipulacién de
informacién por parte de los comisariados ejidales. También han ocurrido situaciones en que la
comunicacién no es del todo clara entre los comisariados ejidales y la mesa directiva, lo que ha
ocasionado errores en la toma de decisiones relacionadas con la asignacién de proyectos
productivos. Estas limitantes mencionadas han ocurrido mis en los ejidos mds recientes y donde

no hay una relacién geogréfica tan cercana con Sendas AC.

A pesar de lo anterior, Sendas cuenta con dos mecanismos mas de comunicacién directa con
los habitantes de las comunidades, si bien limitados: sus técnicos de campo y la colocacién de
carteles informativos directamente en las comunidades. En afios anteriores también se habian
aprovechado plataformas externas como las reuniones del antiguo programa Prospera del

gobierno federal.
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Reglas de compensacidn

La participacién en el Cocupix y sus programas de apoyo implica diversos beneficios y
costos para sus integrantes rurales. El principal beneficio por el que los campesinos ingresan al
Cocupix es el apoyo econdémico que obtienen del Prosapix como incentivo para la
conservacién de sus bosques y la reconversién de sus actividades productivas hacia unas menos
ecologicamente dafiinas. Este beneficio econdémico en realidad es muy bajo ($1,100 por
hectirea de bosque por afio) en comparacién con los potenciales beneficios econémicos
derivados de la venta de madera proveniente de sus bosques. Es por ello que Sendas AC, la
principal organizacién promotora del Prosapix, identifica limitaciones importantes en la nocién
de “pago” por servicios ambientales, basada en la economia ambiental, pues implica una
transaccion de un capital financiero para suplir los costos de oportunidad de usos de suelo, lo

cual no ocurre con la cantidad anual provista.

De este modo, desde su inicio ha buscado impulsar una visién alterna basada en la
“compensacién” por servicios ambientales (Fuentes y Paré, 2012; Paré y Fuentes, 20]8), la cual
no se basa exclusivamente en los recursos financieros sino que incorpora otros tipos de recursos
que puedan ser de utilidad a més largo plazo para los participantes del programa, tales como los
recursos de capital social (la posibilidad de acceso a relaciones y recursos derivados de su
participacién en el Cocupix), los de capital técnico (el acceso a asesoria técnica y
capacitaciones), los de tipo institucional (la posibilidad de ingresar a otros mecanismos de apoyo
a la diversificacién productiva) y, por supuesto, los del capital natural que trascienden un valor
econdmico, tales como los propios servicios ecosistémicos y otros beneficios que la naturaleza
provee a las personas (Diaz ¢f al., 2015). En un estudio reciente, Jones ef al. (2019) reportan una
percepcion de mejora en la calidad comunitaria en los dltimos 5 afios por parte de habitantes de
ejidos que participan en el programa de compensacién de servicios ambientales con respecto a

aquellos que no participan en él.

Como costo de entrada asociado a su participacién, cada participante del Prosapix debe
aportar un 2% del recurso anual que recibe ($22 de un total de $1,100 por cada hectirea
destinada a conservacién) para los gastos operativos y el fortalecimiento de las acciones del
Cocupix, como es el caso de los traslados de habitantes a las asambleas y las capacitaciones de los
brigadistas contra incendios forestales. De acuerdo con una de las participantes [IcP], se
pretende que en un futuro cada ejidatario pueda aportar més del 2% de cada ejidatario para
fortalecer los equipos de brigadistas contra incendios y otros procesos de autogestiéon del

comité.
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En las reglas de eleccion se hace referencia a los compromisos que una persona asume
cuando participa en el Cocupix a través del Prosapix o los proyectos productivos. Para verificar
el cumplimiento de estos acuerdos, el comité conforma anualmente brigadas intercomunitarias
con la participacién de los técnicos de campo y la responsable de bosques de Sendas AC, asi
como el duefio de cada parcela. Existen sanciones para quienes extraigan madera sin
autorizacién del comité; la gravedad de dichas sanciones es discutida en el seno de la mesa
directiva caso por caso, dependiendo de las razones del duefio para realizar el aprovechamiento:
en los casos en que el aprovechamiento ha sido poco y por causa de por urgencia familiar o
médica, se les ha hecho una llamada de atencién; en los casos en que la extraccién rebasa un

limite y es injustificada, se les retira el apoyo de ese afio o incluso se les expulsa del programa.

4.2 Nivel operativo: caracteristicas y motivaciones de los actores
sociales

Las decisiones individuales tomadas por los actores sociales involucrados corresponden al
nivel operativo del marco IAD (Ostrom, 2011a). Los comités de cuenca aqui analizados son
organizaciones de segundo orden, integradas por dos tipos de actores sociales: organizaciones
(que a su vez son subsistemas de gobernanza) e individuos. Aqui, por tanto, es util hablar de
niveles operativo y microperativo, respectivamente, siguiendo la nomenclatura propuesta en el
marco [AD (McGinnis, 2016). De esta manera, los individuos actian conforme a sus propios

criterios pero también conforme a aquellos de las organizaciones a las que pertenecen.

El anilisis presentado a continuacidn procede principalmente de la informacién provista por
las participantes de este estudio: para el Comité de cuenca del rio Sedefio, sus integrantes [ IcS];

para el Cocupix, sus integrantes [1cP] y actores cercanos a él [AcP).

4.2.1 Comité de cuenca del rio Sedefio

Sociedad civil organizada

El Comité de cuenca del rio Sedefio estd integrado por las asociaciones civiles Desarrollo
Sustentable del Rio Sedefio, Lucas Martin (abreviada aqui como Desarrollo Sustentable del Rio

Sedefio por razones de eficiencia) y Frente Comun por Banderilla.
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Desarrollo Sustentable del Rio Sedefio es una organizacién de la sociedad civil establecida en el
municipio de Xalapa y que tiene sus raices en un patronato vecinal cercano geogréﬁcamente al
rio Sedefio, el cual en 1996 comenzd a realizar acciones de limpieza del rio, reforestacion de su
margen y gestién de obras de equipamiento urbano como alternativas a un proyecto de
entubamiento por parte del ayuntamiento. Su formalizacién como asociacién civil con
personalidad juridica ocurrié en junio de 2004 por sugerencia de un diputado local. Sus
objetivos, de acuerdo con su acta constitutiva, se relacionan con el rescate del rio Sedefio de sus
condiciones pasadas y presentes de contaminacién y deterioro ambiental, a través del impulso
de acciones, la gestién ante instancias gubernamentales y el involucramiento de la poblacién
asentada en la zona. De manera formal, la asociacién estd constituida por una asamblea general,
un patronato y un consejo de vigilancia. El patronato, a su vez, estd constituido por una

presidencia, una secretaria, una tesoreria y una vocalia de vigilancia.

Durante la mayor parte de su tiempo de existencia, el nimero de integrantes ha fluctuado a
lo largo de los afios pero se ha mantenido principalmente con los promotores iniciales. De este
modo, en lo formal la asociacién estd conformada por cuatro personas que cumplen las
funciones de las posiciones integrantes del patronato, mientras que en la préctica, el nimero
total de participantes ha variado a lo largo de los afios. Un reto al que se enfrenta actualmente
esta organizacion es el relevo generacional, pues algunos integrantes iniciales son personas de la
tercera edad que paulatinamente se han retirado de las actividades de la asociacién. La principal
causa de esta dificultad es que las generaciones mds jovenes deben dedicar su tiempo a
actividades que les impliquen una remuneracién, por lo que no cuentan con el tiempo

suficiente para realizar las gestiones que requiere la asociacién civil.

Recientemente en 2016 se han integrado con participacién constante alrededor de ocho
personas mids, haciendo un total de 12 integrantes. Todas las personas integrantes participan de
manera voluntaria, siendo sus perfiles profesionales diversos: algunas jubiladas procedentes del
sector gubernamental hidrico y del sector de la construccién, y otras trabajadoras activas en el
sector gubernamental ambiental y en el sector educativo. Adicionalmente, en las actividades de

la asociacién participan activamente jovenes y nifios familiares de los integrantes.

Debido al niimero de participantes y a que todos ellos participan de manera voluntaria, su
capacidad econémica y operativa es en general limitada, aunque han sabido aprovechar sus
capacidades existentes. Algunos de ellos provienen del sector gubernamental, lo que les ha dado
experiencia y conocimientos de utilidad para sus gestiones, ademds de una visiéon que les

permite reconocer que los procesos de cambio socioecoldgico son de largo plazo y de mucho
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esfuerzo. Los integrantes mds recientes y jévenes, por su parte, han aportado nuevas ideas y
energia a las acciones de mantenimiento del ANP Parque Lineal Quetzalapan-Sedefio y del

recientemente establecido Centro Comunitario de Agroecologia y Cultura Quetzalcalli.

La mayoria de los recursos econémicos para la operacién de la asociacién ha sido aportada
por sus integrantes como gastos operativos directos; el desarrollo de estudios, acciones y obras
lo han logrado con recursos gestionados ante instancias gubernamentales. Mis recientemente,
la asociacion se ha visto beneficiada a través de proyectos financiados por el Fondo Ambiental
Veracruzano y, més recientemente, ha iniciado la incursién hacia la obtencién de fondos

adicionales a través de actividades educativas y de capacitacion.

De la conversacién con los tres integrantes de mayor antigiiedad es posible identificar que la
asociacién tiene en general una visién del territorio en tres 4mbitos: como espacio de
convivencia ciudadana, como cuenca y como metrépoli. Es por ello que actualmente cuenta
con varias lineas de trabajo que van desde el nivel local o comunitario hasta la participacién en
espacios de gobernanza municipal, estatal y regional, como lo es el propio Consejo de Cuenca

de los Rios Tuxpan al Jamapa.

De manera general, sus lineas de trabajo actuales estin relacionadas con: 1) la construcciéon
de procesos de buen vivir a través de la convivencia saludable de sus integrantes y la
agroecologia urbana y periurbana; 2) la educacién ambiental a través de recorridos en la
margen del rio y de charlas en escuelas; 3) el mantenimiento del rio su espacio natural
circundante, incluyendo el ANP Parque Lineal Quetzalapan-Sedefio; y 3) el impulso de
diversos instrumentos gubernamentales de gestién ambiental para la conservacién del rio y su
zona circundante. Es por esta amplitud de lineas de trabajo, y la poca capacidad econémica y
operativa interna, que su principal estrategia para lograr sus objetivos ha sido la accién ante
coyunturas o situaciones de oportunidad externa, pero manteniendo una claridad de sus

objetivos a largo plazo.

De acuerdo con algunos de sus integrantes y con personas externas al comité de cuenca [IcS,
ICC], asi como con observaciones personales, esta asociacién tiene un conjunto de atributos
que han sido factores importantes de sus logros a la fecha, siendo uno de ellos fundamentales
para la existencia del resto: la disponibilidad de tiempo por parte de sus principales integrantes
promotores, quienes son jubilados y tienen la posibilidad econémica de mantener la constancia

necesaria para este tipo de procesos de gestién de largo plazo.
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El segundo atributo es la alta perseverancia de los principales promotores de la organizacién
en sus gestiones ante el gobierno, con lo que han logrado superar con el paso del tiempo
algunas de las barreras administrativas y politicas que mantienen las instituciones
gubernamentales. Una de las principales estrategias utilizadas, y que mayor efecto ha tenido, ha
sido la construccién de relaciones de confianza (generacion de capital social) como estrategia

para facilitar estas gestiones con la Conagua.

Una tercera caracteristica, relacionada con la anterior, es la bisqueda y aprovechamiento de
coyunturas y diversos espacios de participacién social, lo que les ha otorgado una capacidad de
adaptabilidad y flexibilidad para introducir sus solicitudes y propuestas a través de una

diversidad de vias alternas de gestién.

Como cuarto atributo estd la alta capacidad de opinién y propuesta fundamentada
técnicamente. Esto lo han logrado principalmente a través de dos formas: la primera tiene que
ver con la experiencia adquirida por algunos de sus integrantes en carrera profesional en el
sector hidrico; la segunda es la basqueda de alianzas con academia, empresas y gobierno, de

quienes obtienen apoyo a manera de asesoria, estudios técnicos e informacién oficial.

De acuerdo con dos participantes vinculadas con instancias gubernamentales [IcS, ICC], estas
caracteristicas son reconocidas y valoradas por las instituciones gubernamentales, lo que les ha
abierto el camino a distintos espacios de participacién social como el Consejo Consultivo para
el Desarrollo Sustentable Regién Sur-Sureste, el Consejo de Cuenca de los Rios Tuxpan al
Jamapa, el Consejo Consultivo de Medio Ambiente y Desarrollo Sustentable de Xalapa y el
Organo de Gobierno de la Comisién Municipal de Agua Potable (CMAS) de Xalapa.

En cuanto a la postura politica de la asociacion, algunos de sus propios integrantes se ubican
en un punto intermedio entre la critica a ciertos mecanismos y decisiones gubernamentales con
las que no estin de acuerdo, por un lado, y a la apertura a la colaboracién con distintos sectores,
incluyendo el gubernamental y el empresarial. Esto les ha permitido generar un capital politico
positivo con distintos actores, aunque a la vez les ha dificultado la colaboracién con otras

organizaciones sociales mds criticas del gobierno.

Las alianzas con la academia, por su parte, han jugado un papel importante en el disefio e
implementacién de propuestas de conservacién del agua, suelo y bosques de la ribera del
Sedefio, aunque reconocen que las relaciones mds fructiferas con este sector han sido aquellas de
las que obtienen un aprendizaje y las que culminan en resultados o productos de aplicacién

prictica en el espacio fisico del rio y su zona circundante o en la mejora de los procesos internos
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de la asociacién. La institucién académica con la que mds han tenido relacién es la Universidad
Veracruzana, principalmente a través de practicas especificas de vinculacién con profesores y
estudiantes y, a partir de 2016, a través de un convenio general de colaboracién con la

institucién en su totalidad.

Por su parte, Frente Comiin por Banderilla es una organizacién de la sociedad civil con trabajo
en el municipio de Banderilla desde 1994 y establecida formalmente como asociacién civil en el
afio 2000. Su dmbito de accidn se enfoca principalmente a la proteccién del cerro La Martinica
y de los cuerpos de agua presentes en el municipio de Banderilla. Al igual que la gran mayoria
de las asociaciones civiles en México, cuenta con una estructura conformada por una

presidencia, una secretaria, una tesoreria y vocalias.

Esta asociacién surgid por iniciativa de una persona con experiencia y conocimiento sobre
los sistemas hidricos de Banderilla pues laboraba en la comisién municipal de agua potable.
Actualmente, la organizacidn estd integrada por profesores jubilados, quienes dedican parte
importante de su tiempo y recursos econémicos a las actividades de la asociacién, pues a la
fecha no han obtenido recursos externos para su operacién al no estar la organizacién habilitada
como donataria autorizada. Al igual de Desarrollo Sustentable del Rio Sedefio, uno de los
principales retos de Frente Comiin por Banderilla la dificultad para lograr un relevo
generacional, pues sus integrantes también identifican la poca disponibilidad de tiempo e

interés de las generaciones jévenes para participar de manera voluntaria en su organizacién.

Ademids de participar en el Comité de cuenca del rio Sedefio, los integrantes de esta
organizacién participan en el Consejo de Medio Ambiente y Desarrollo Sustentable de
Banderilla, el cual ha sido el principal espacio de participacién social en el que ha sido atendida

gran parte de sus solicitudes y propuestas.

Interacciones entre actores sociales

Si bien cada organizacién tiene su propio dmbito de trabajo y hace sus gestiones de manera
independiente de acuerdo con sus objetivos y alcance, la relacidén entre ambas les ha permitido
atender situaciones que trascienden su dmbito normal de trabajo, como es el caso de aquellas
relacionadas con la cuenca del rio Sedefio. La interaccién de ambas organizaciones ha ocurrido
principalmente en dos 4mbitos: a través de su participacién en la convocatoria realizada en 2005
por la LX Legislatura del Congreso del Estado de Veracruz y mediante la constituciéon del

Comité de cuenca del rio Sedefio.
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En el primer dmbito, colaboraron en el impulso de la firma del Convenio intermunicipal
para el rescate y sustentabilidad de la cuenca del rio Sedefio, a través del cual se logrd la
coordinacién entre los municipios de Acajete, Banderilla, Rafael Lucio, Tlalnelhuayocan y
Xalapa en materia de saneamiento y gestién sustentable de la cuenca. Este es de los primeros
convenios de este tipo en el estado de Veracruz, con fundamento en el asociacionismo
municipal establecido en el articulo 115 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos (2017). El segundo dmbito, el Comité de cuenca del rio Sedefio, es el objeto de esta

investigacion.

4.2.2 Comité de cuenca del rio Pixquiac (Cocupix)

Como se comenté anteriormente, el Cocupix estuvo en un inicio integrado por habitantes
rurales, neorrurales y urbanos ligados a los sectores campesino, académico, privado,
gubernamental y de la sociedad civil organizada. En la actualidad, se conforma solamente por
ejidatarios y habitantes de las comunidades de San Antonio Hidalgo, San Andrés
Tlalnelhuayocan, San Pedro Buenavista y Agua de los Pescados, asi como por pequefios

propietarios que habitan en la cuenca del rio Pixquiac.

Ejidos

Gerez et al. (2012) hacen una descripcién de las caracteristicas socioeconémicas, tenencia de
la tierra y organizacion social de los ejidos ubicados en el drea geografica de la cuenca. De estos
atributos, resalta el hecho de que solamente los ejidos de San Pedro Buenavista y Agua de los
Pescados tienen dreas de uso comin, mientras que en San Antonio Hidalgo y San Andrés
Tlalnelhuayocan los terrenos estin parcelados con derechos de uso individual y usufructo. Esto

ha sido la razén por la que solamente participa un grupo del total de integrantes de estos dos

tltimos ejidos.

Aunque en este estudio no se exploran las motivaciones de participacion de los habitantes de
ejidos, Jones ef al. (2019), en un estudio sobre los beneficios de los programas de compensacién
de servicios ambientales de las cuencas de los rios Gavilanes y Pixquiac, reportan tanto la
conservacion forestal como el pago financiero como las principales razones de que tanto

ejidatarios como pequefios propietarios hayan ingresado al programa.
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La estructura social de los ejidos estd conformada por una asamblea general, un consejo de
vigilancia y un comisariado ejidal (Estados Unidos Mexicanos, 2018). La asamblea general es el
érgano supremo del ejido o, en lenguaje IAD, la principal arena de decisiones sobre los asuntos
de la vida comin de los ejidos, tales como su organizacién, la tenencia de las tierras y la
administracién de las dreas y actividades de uso comun. Su relevancia para el Cocupix radica en
el hecho de que son espacios de decisién subcolectiva donde cada ejido establece, previo a las
reuniones de la asamblea amplia, su postura y prioridades ante los programas y proyectos del
Cocupix. También funcionan como nodos de comunicacién entre el Cocupix y los integrantes
de un ejido especifico, especialmente para asuntos ligados a convocatorias para participar en
algtin proyecto. De acuerdo con la Ley Agraria (Estados Unidos Mexicanos, 2018), las

asambleas ejidales deben ocurrir por lo menos cada seis meses.

En general, la organizacién parece ser mayor en aquellos ejidos que mantienen sus dreas de
uso comun y, por tanto, sus mecanismos colectivos de toma de decisiones sobre esos espacios,
como es el caso de Agua de los Pescados. Una participante [IcP] considera que otra posible
razén por la que existe una mayor organizacién en Agua de los Pescados con respecto a otros
ejidos es el hecho de que se enfrenta més frecuentemente a problemas ligados al robo de
recursos forestales como madera y epifitas, pues se encuentra cercano a una carretera. Esta
organizacidn interna, sin embargo, puede ser un factor que esté limitando la apertura del ejido
hacia el resto del Cocupix. Igualmente, es la percepciéon de algunas participantes que la
distancia fisica de este ejido con el resto de las comunidades rurales y con Sendas ha dificultado
la comunicacién sobre aspectos relacionados con la eleccion de los proyectos productivos

propuestos para financiamiento.

Un aspecto que en un inicié dificultd una participaciéon amplia e inclusiva de los habitantes
de las comunidades es el de los usos y costumbres de herencia de los terrenos a los hijos
hombres, pues esto ha generado que la mayoria de los ejidatarios sean hombres adultos y, por lo
tanto, las mujeres y los jévenes queden excluidos de las decisiones de los ejidos. De la misma
forma, ya que las reglas de pago por servicios ambientales de la Conafor aplican especificamente
para ejidatarios (poseedores de tierras) y que la mesa directiva del Cocupix debe estar
conformada por representantes de ejidatarios, normalmente resultaria dificil que participen las
mujeres y las generaciones jovenes. Lo anterior ha sido identificado previamente por otros
autores Gerez ef al. (2012). Ademds, Jones ef al. (2019), en un estudio en que entrevistaron a 56
familias de las subcuencas de los rios Gavilanes y Pixquiac, encontraron que los participantes de

los dos programas de compensacién de servicios ambientales operantes en la region tienen una
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edad promedio de 55 afios. Como se explica en las reglas de limite de nivel colectivo del
Cocupix, las limitantes de inclusién de mujeres y jévenes se han solucionado parcialmente

mediante criterios y mecanismos alternos de seleccién.

Otro érgano de importancia en los ejidos es el comisariado ejidal, pues es el encargado de la
ejecucién de los acuerdos de la asamblea, asi como de la representacioén y gestién administrativa
del ejido. Su relevancia para el Cocupix radica en que los presidentes de los comisariados
ejidales son las personas que participan de manera automdtica en las vocalias de la mesa directiva
del Cocupix. Ademis, son el principal vinculo entre los ejidos, por un lado, y la mesa directiva
del Cocupix y Sendas AC, por el otro. Este disefio de representatividad a través de sus
comisariados responde a una logica de reconocimiento a la legitimidad de las decisiones
internas de cada ejido, por lo que dificilmente podria, o probablemente deberfa, ser de otra
forma. Una limitante relacionada con esto e identificada por una de las participantes [IcP] es la
edad avanzada de algunos de los presidentes de los comisariados ejidales, lo que ha dificultado la

capacidad de coordinacién en las gestiones con instancias gubernamentales.

Ademds, existen ocasiones en que las tareas del Cocupix se dificultan por el hecho de que los
comisariados sean el principal, y a veces tinico, nodo de comunicacién entre arenas de decisién.
Especificamente, el cambio trienal de los comisariados ejidales se refleja en un cambio
automatico de las personas que ocupan las vocalias del Cocupix, lo que genera que los nuevos
integrantes tomen tiempo en entender cémo funciona el comité; en ocasiones, debido a que el
involucramiento de los comisariados depende de su vision, interés e iniciativa, el tiempo de
aprendizaje puede ser lo suficientemente largo al grado de que el entendimiento de los

mecanismos del Cocupix ocurra cuando estdn por terminar su periodo administrativo.

Por supuesto, esto no debe entenderse como un defecto tinico de los mecanismos y tiempos
de eleccién de los comisariados ni de las vocalias del Cocupix; en realidad, obedece a una larga
tradicién de clientelismo y asistencialismo que estd muy interiorizada por las personas y las
estructuras sociales, por lo que es de esperarse que a las nuevas integrantes se les dificulte
entender los mecanismos de transparencia y rendicién de cuentas que promovidos por el

Cocupix.

Por otro lado, este cambio trienal de comisariados puede tener los efectos positivos de
mantener viva la dindmica de la propia mesa directiva del Cocupix, al igual que puede
funcionar como un mecanismo para que mis personas de las comunidades conozcan de primera
mano los principios y mecanismos impulsados por el Cocupix y, con ello, incidir més en las

estructuras sociales de los ejidos (aprendizaje social de segundo y tercer bucle; Pahl-Wostl,

169



Reglas colectivas y actores sociales de los comités de cuenca

2009). Lo anterior necesitarfa comprobarse mediante estudios mas a fondo para conocer las

percepciones de los anteriores comisariados ejidales que han participado en el Cocupix.

Los estudios existentes sobre las formas comunitarias de tenencia de la tierra suelen estar
enfocados en las estructuras y mecanismos internos de cada ejido, siendo las relaciones entre
ejidos un aspecto poco explorado. Sin intencién de profundizar en este tema, un aspecto
interesante es que, de acuerdo con una de las participantes [AcP], no existe una historia de
relaciones muy fuertes entre los ejidos participantes, pero si ha notado una mayor colaboracién
entre ellos para resolver asuntos que afectan a uno o varios de los ejidos, presentindose como

un colectivo de comité de cuenca ante los terceros agraviantes.

Una de las inquietudes del equipo promotor del Cocupix [AcP] es el evidente decrecimiento
de la participacién social en el comité por parte de actores diversos; no obstante, algunos
integrantes del Cocupix [IcP] consideran que esto ocurre de manera similar al interior de los
propios ejidos y en otros espacios de gobernanza, por lo que el declive parece obedecer mis a
factores contextuales y estructurales como la tendencia hacia la individualizacién de las
decisiones, la inseguridad y el crimen organizado. Otro factor limitante de una participacién
mis significativa de los campesinos en el Cocupix es, de acuerdo con una integrante de los
ejidos [IcP], la creciente dificultad de las familias de la cuenca para obtener ingresos suficientes
para su mantenimiento. Las condiciones socioeconémicas han sido planteadas en maltiples
ocasiones como determinantes de una participaciéon voluntaria en procesos democraticos
(Helfrich, 2006; Smith, 1994). Este mismo factor es identificado por Gerez et al. (2012) como
una limitante de que los jévenes puedan continuar con sus estudios de nivel medio superior y

superior.

Pequefios propietarios

En este estudio no se analizan a detalle las caracteristicas de los pequefios propietarios, pues
no fueron incluidos como participantes informantes por limitantes de tiempo. Sin embargo,
Gerez et al. (2012) los describen como un grupo diverso en cuanto a sus condiciones
socioecondmicas, su procedencia (tanto rural como urbana) y al tipo de manejo que hacen de

sus terrenos.

A diferencia de los ejidos, los pequefios propietarios no tienen forma alguna de organizacién
entre ellos, pues no existe ninguna estructura social u objetivos comunes que los aglutinen y se

encuentran dispersos espacialmente, elementos que dificultan la capacidad de convocarlos.
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Ademds, de acuerdo con algunas participantes [AcP], su participacién es reducida debido a que
muchos de ellos no tienen necesidades politicas o econémicas que los lleven a participar en el
Cocupix, el Prosapix o en los proyectos productivos, pues una proporcién alta de ellos son
profesionales que laboran en Xalapa o se encuentran jubilados. Asimismo, tampoco ven mucho
beneficio en la organizacién del Cocupix pues tienen sus propias agendas y su propia capacidad

de gestién ante instancias gubernamentales.

Sociedad civil organizada

En las etapas iniciales del Cocupix participaban cuatro organizaciones de la sociedad civil
con interés en la conservacidn de las condiciones ecoldgicas de la cuenca. De estas, la tnica que
se ha mantenido a lo largo de todo el proceso es la principal organizacién promotora del comité

de cuenca: Sendas AC.

Senderos y Encuentros para un Desarrollo Auténomo Sustentable (Sendas) AC es una
organizacién no gubernamental que, si bien actualmente no es integrante formal del Cocupix,
si lo fue en un inicio y actualmente tiene el papel de organismo asesor y administrador del
comité. Esta asociacién surgié en 1999 por iniciativa de un grupo de profesionales y
académicos de distintas disciplinas de las ciencias sociales y naturales con trabajo previo en la
regién de los Tuxtlas, en el sur de Veracruz, y en otros casos de gestion ambiental en el pais.
Por el perfil de algunos de sus miembros, desde sus inicios ha tenido una fuerte relacién con
instituciones académicas como la Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM), la
Universidad Veracruzana y el Instituto de Ecologia AC. La experiencia de trabajo en campo
que varios de sus integrantes adquirieron previo a la conformacién de Sendas les permiti6
integrar l6gicas de trabajo innovadoras y entender que los procesos de gobernanza ambiental

no son progresivos linealmente (hay recaidas a lo largo del proceso) y son de largo plazo.

Sus objetivos estin relacionados con la construccién de relaciones entre campo y ciudad
basadas en un enfoque de sustentabilidad integral y cultura participativa. Derivado de
observaciones personales, es posible decir que se trata de una organizacién con un enfoque
critico de los procesos de participacién vertical o simulada, la intervencién asistencialista o
clientelar, y el desarrollo social, econémica y politicamente inequitativo. A su vez, se
consideran un sujeto puente entre posiciones politicas antagonicas, por lo que una de sus
estrategias principales es la construccién de mecanismos de colaboracién entre los sectores
publico, privado y social, manteniendo una conciencia critica de los procesos sociopoliticos

existentes alrededor del agua. De acuerdo con una de sus integrantes [AcP], su postura politica
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se inclina hacia la reduccién de las desigualdades a través del trabajo de empoderamiento con

poblaciones rurales vulnerables.

Esta organizacion tiene la caracteristica de ser profesionalizada, lo que significa que cuenta
con un equipo técnico interdisciplinario de personas con dedicacién de tiempo completo a los
proyectos que impulsa. Dentro del equipo participan personas de distintas profesiones y
capacidades, varias de ellas procedentes de las comunidades donde se llevan a cabo sus
proyectos, fungiendo como promotoras locales. Los recursos econdémicos y de infraestructura
para su operacion los obtienen a través de proyectos de investigaciéon y desarrollo financiados
por instancias gubernamentales y privadas, nacionales e internacionales. Ademds, el modo
operativo de Sendas se basa fuertemente en la planeacion estratégica y operativa de su trabajo,
asi como en la fundamentacién técnica de sus proyectos y propuestas a partir de la recolecciéon
de datos existentes y la generaciéon de estudios especificos. Las caracteristicas anteriores le

confieren una alta capacidad técnica, organizativa y operativa.

En su relacién con el comité de cuenca, Sendas ha sido uno de sus principales promotores
desde su gestacién en el movimiento contra el libramiento suroeste de Xalapa, cumpliendo
multiples funciones de apoyo al Cocupix: interlocucion con otras instituciones, principalmente
gubernamentales; asesorfa técnica; transferencia, administracion y rendicién de cuentas de los
fondos concurrentes del Prosapix y los proyectos productivos; busqueda de financiamiento
adicional; planeacién y ejecucién de proyectos; realizacién de estudios y e interpretacion de

informacién técnica; entre otros.

De este modo, es posible decir que Sendas funciona principalmente como una organizacién
puente o de frontera entre el Cocupix y otros sectores de la sociedad, principalmente
instituciones gubernamentales y académicas. Diversos autores (Cash er al, 2003; Crona vy
Parker, 2012; Guston, 2001; Rathwell y Peterson, 2012) hacen referencia a las organizaciones
puente o de frontera como instituciones intermediarias entre actores sociales con sistemas de
conocimiento distintos (cientifico y sus disciplinas, prictico, local, indigena, etc.) y con arenas
de accién politica y social. Son diversas las maneras en que esta intermediacién ocurre: 1)
comunicacién continua y multidireccional, 2) promocién de entendimientos mutuos a través
de objetos de frontera, 3) traduccién de conocimientos a estrategias de accion, 4) facilitacion de
la colaboracién, y 4) mediacién de conflictos entre visiones distintas (Cash er al., 2003; Rathwell

y Peterson, 2012).

En otro aspecto, si bien existe desde 2010 una figura de asociacién civil para el Cocupix, esta

no funcioné por los costos administrativos que implicaba al no estar registrada como donataria
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autorizada, los cuales reducian de manera importante los fondos provistos para el Prosapix y los
proyectos productivos; es por esta razén que Sendas es actualmente quien representa legalmente
al Cocupix en los convenios de fondos concurrentes. Aunque de esta representacién no obtiene
un beneficio econdémico, su participacién con esta funcidén causa, en ocasiones, malas
interpretaciones de parte de algunos integrantes de gobierno y de los ejidos respecto al destino
de los recursos; estas percepciones suelen ser aclaradas en el momento en que dichas personas
presencian una sesién de Cocupix en la que se rinden cuentas publicas del manejo de los

fondos.

Las reuniones internas de Sendas son ademis espacios de gran influencia para el Cocupix
pues, si bien las decisiones finales son tomadas en la asamblea amplia del comité, es en las
primeras donde se gesta una parte importante de los principios, visiones y estrategias a largo
plazo que fundamentan las propias reglas y procesos del Cocupix en el marco del proyecto de
cogestion de la cuenca del Pixquiac. Es debido a estas formas de relaciéon que, para las

comunidades rurales, no existe mucha diferencia entre el Cocupix y Sendas.

Ademis del proceso de cogestién de la subcuenca del rio Pixquiac, en el que se incluye el
Cocupix y el Prosapix, Sendas desarrolla procesos similares en las cuencas abastecedoras de agua
al municipio de Xico (Texolo y Huehueyapan), también en la Zona Metropolitana de Xalapa.
Asimismo, realiza diversos trabajos de rescate de patrimonio biocultural y educacién ambiental
en varias partes del estado de Veracruz. Recientemente también ha participado como una de las
principales organizaciones impulsoras de la Estrategia para la gestién integrada del recurso
hidrico de Xalapa (Garcia Coll, 2019), un instrumento de planeacién intersectorial que busca
orientar las politicas y acciones hidricas municipales desde una perspectiva integral que

considere las multiples dimensiones del agua.

Instituciones gubernamenta/es

Al igual que otros sectores, algunas personas representantes de instancias gubernamentales
participaron activamente en los inicios del Cocupix. Actualmente, varias de estas personas se
encuentran en otros espacios de gobierno u otros sectores y ya no participan en el comité, pero
siguen siendo aliados importantes en diversas interlocuciones con gobierno. Los principales
actores gubernamentales ligados al Cocupix son la Comisién de Agua Potable y Saneamiento
(CMAS) de Xalapa, la Comisién Nacional Forestal (Conafor), el Comité Técnico del Fondo
Ambiental Veracruzano (FAV) y la Comisién Nacional del Agua (Conagua).
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A pesar de no ser integrantes del Cocupix, estas instancias influyen de manera importante en
sus decisiones internas, pues de ellas proviene el financiamiento del Prosapix y los proyectos
productivos complementarios, de los cuales depende gran parte del funcionamiento del comité.
Por ejemplo, estas instituciones han participado en distintas reuniones del Cocupix,
asegurdndose de que las decisiones internas cumplan con los objetivos y reglas operativas de su

financiamiento.

Conclusiones

En el nivel colectivo, al hacer una comparacién entre las reglas colectivas de los comités de
cuenca de los rios Sedefio y Pixquiac es posible entender de un mejor modo el papel que cada

comité juega para los actores sociales que lo conforman.

Como se ha comentado anteriormente, el Comité de cuenca del rio Sedefio es un
instrumento que las asociaciones civiles Desarrollo Sustentable del Rio Sedefio y Frente Comiin
por Banderilla utilizan exclusivamente en sus gestiones con la Conagua y, en casos aislados, con
otras instancias de gobierno. Lo anterior lo hace un mecanismo de gobernanza muy limitado
en cuanto a alcances y potencial de incidencia en la gestién integrada de los recursos hidricos
de la cuenca. Dado este apego a las reglas institucionales del Consejo de Cuenca de los Rios
Tuxpan al Jamapa, se hace evidente en este estudio que este comité de cuenca no cuenta con un
conjunto robusto de reglas institucionales colectivas, pues no existe necesidad de ello. Dicho de
otra manera, en el Comité de cuenca del rio Sedefio opera principalmente a partir de una

combinacién de reglas establecidas en los niveles constitutivo y operativo de decisiones.

Lo anterior responde a que se trata de una figura promovida de arriba hacia abajo y con
alcances de gestién muy limitados. Esto no es atribuible a sus actores integrantes, sino al propio
disefio institucional de las organizaciones auxiliares de los consejos de cuenca. Por ello, los

actores integrantes del comité hacen uso de un abanico més grande de dmbitos de gestion.

Por otro lado, el Cocupix, como mecanismo social de gobernanza de recursos de uso comdn,
cuenta con una configuracién més robusta de reglas institucionales de nivel colectivo. Esto se
debe a que inicialmente surge no desde el disefio institucional de los consejos de cuenca sino
desde la construccién colectiva de un conjunto de actores sociales con necesidades localmente
contextualizadas. La figura 11 muestra una esquematizacién de la configuracién de reglas

colectivas para el Cocupix.
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El anexo 4 muestra una relacién de las reglas colectivas que promueven o limitan el papel del
Cocupix como plataforma social de gobernanza de cuencas y de los recursos de uso comtin en
ellas. Algunas de estas reglas promotoras del Cocupix parecen coincidir con los principios de
disefio caracteristicos de las instituciones duraderas de recursos de uso comin propuestos por

Ostrom (1990), los cuales son descritos en el cuadro 15.

Esto parece indicar que el Cocupix tiene un potencial de fungir como institucién robusta
para la gobernanza de recursos de uso comtin. Nava-Lopez er al. (2018), al respecto de esto,
identifican de manera particular al monitoreo comunitario y la asistencia técnica del Prosapix
como atributos esenciales para una sostenibilidad del programa a largo plazo, aunque también
identifican como vulnerabilidad la carencia de aportaciones financieras por parte de los usuarios

del agua en el municipio de Xalapa.
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Cuadro 15. Principios de disefio caracteristicos de las instituciones duraderas de recursos de uso

comun.
Principio de disefio Descripcion

1. Limites claramente de- | o individuos o las familias con derechos para extraer unidades de recurso

finidos
del sistema de recursos de uso comuin deben estar claramente definidos, al
igual que los limites del propio sistema de recursos.

2. Coherencia entre las |15 distribucién de los beneficios de la apropiacién es en general propor-

reolas de apropiacién ) ) o
& L Prop Y| cional a los costos impuestos por las reglas de provisién.
provision con las con-
diciones locales Las reglas de apropiacién que restringen el tiempo, el lugar, la tecnologia
y la cantidad de unidades de recurso se relacionan con las condiciones lo-
cales y con las reglas de provision que requieren trabajo, materiales y/o di-
nero.
3. Arreglos de eleccién La mayoria de los individuos afectados por las reglas operacionales pueden
colectiva o ) »
participar en su modificacion.

4. Monitoreo Los monitores que vigilan de manera activa las condiciones del sistema de
recursos de uso comin y el comportamiento de los apropiadores, rinden
cuentas a ellos o son los propios apropiadores.

5. Sanciones graduadas Los apropiadores que violan las reglas operacionales reciben sanciones gra-
duadas (dependiendo de la gravedad y del contexto de la infraccién) por
parte de otros apropiadores, por funcionarios que rindan cuentas a los
apropiadores, o por parte de ambos.

6. Mecanismos para la re- | [ o5 apropiadores v sus autoridades tienen acceso rapido a instancias locales

prop y p
solucién de conflictos ) ) )
de bajo costo para resolver conflictos entre los apropiadores, o entre ellos y
los funcionarios.
7. Reconocimiento mini- | o5 derechos de los apropiadores para construir sus propias instituciones
mo de derechos de or- ) )
o no son cuestionados por autoridades gubernamentales externas.
ganizaciéon
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Principio de disefio Descripcién

8. Entidades anidadas Las actividades de apropiacion, provision, supervision, aplicacién de las
normas, resolucién de conflictos y gestidn se organizan en multiples nive-

les de instituciones anidadas.

Fuente: Ostrom (1990, 2015).

No obstante lo anterior, una de sus principales debilidades ha sido el declive en la
participacién de actores distintos y de importancia para la cuenca, pues ello limita
enormemente el alcance de incidencia del comité sobre los procesos socioecolégicos de la
region. De acuerdo con Cornwall (2008), hasta las formas de participacién mds transformadoras
(donde ocurre un empoderamiento de sus participantes) son susceptibles al fracaso cuando los

principales actores clave deciden no participar.

Sin embargo, con base en observaciones personales en distintos escenarios de accidn
colectiva voluntaria en materia ambiental en la regién de estudio, me es posible airmar que este
comportamiento de impetu inicial por parte de una diversidad actores, seguido de una fase de
participacién limitada y consolidacién de los participantes, no es exclusivo del Cocupix. Lo
anterior no ha podido ser confirmado mediante revisién de literatura utilizando los términos en
espafiol e inglés de “dindmica”, “Huctuacién”, “variacién”, “accién colectiva”, “participaciéon”; se
requiere mas investigacién relacionada con las dinimicas de participacién en procesos de accién

colectiva.

También es de resaltar que las reglas asociadas con los mecanismos para la resoluciéon de
conflictos han jugado un papel limitante en este comité de cuenca debido a que el propio
comité no tiene la capacidad legal ni juridica para atender conflictos relacionados con robo de
recursos forestales, especialmente cuando este robo es realizado por individuos ajenos a él. Por
otro lado, las instancias mds cercanas con capacidad para resolver tales conflictos son las
instituciones policiacas y la Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente (Profepa), pero sus
procedimientos de atencién de denuncias son percibidos por los habitantes como poco
efectivos, por lo que no son utilizados. En otros casos que no han implicado robo de recursos,
los mecanismos de resolucién de conflictos han surgido de la organizacién espontinea de varios

ejidos, sin que existan reglas formales especificas para ello.

En el nivel operativo, por tltimo, ambos comités de cuenca estin conformados por conjuntos

distintos de actores sociales. En el Comité de cuenca del rio Sedefio los actores sociales activos
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siempre han sido las dos principales asociaciones civiles que lo conformaron; en el Cocupix, por

su parte, ha habido mayor diversidad de actores sociales desde su creacién, incluso en la

actualidad cuando esta diversidad ha disminuido.

De acuerdo con una participante de este estudio [AcP], los procesos de construccién de

esquemas de gobernanza a largo plazo, como lo es un comité de cuenca, tienen como factor

crucial de éxito el que cuenten con un actor social que tenga disponibilidad de tiempo,

capacidades y un fuerte compromiso. Para los dos comités de cuenca aqui estudiados, son las

organizaciones de la sociedad civil este actor social (Desarrollo Sustentable del Rio Sedefio y

Sendas, respectivamente), las cuales comparten ciertas caracteristicas que influyen positivamente

en el desempefio de los comités de cuenca que promueven:

1.

Han alcanzado una experiencia y madurez organizacional derivada de esfuerzos de mas

de 20 afios como organizaciones de la sociedad civil.

Se consideran a si mismas como actores sociales con una visién critica de los procesos
sociopoliticos ligados al agua pero con un interés de colaboracién con una diversidad de
actores sociales, aunque es posible decir que el grado critico de Sendas es mayor que el

de Desarrollo Sustentable del Rio Sedefio.

Ligado a lo anterior, muestran una alta capacidad para la creacién de alianzas con

distintos sectores de la sociedad.

Actiian con base en fundamentacién técnica obtenida a través de diversos mecanismos
de obtencién de informacién (Castillo Pérez, 2012) y de relaciones benéficas con la

academia.

Sus integrantes tienen disponibilidad de tiempo completo para su operacién y la del
comité de cuenca correspondiente. Esto se debe a que en Desarrollo Sustentable del Rio
Sedefio dos de sus principales promotores son jubilados, mientras que en Sendas su

equipo obtiene remuneracién econdémica por su trabajo.

Sus integrantes tienen una visién integral de las cuencas y el agua, pues identifican sus
problemas como procesos asociados a dinidmicas complejas en multiples escalas de

interaccién socioecolégica.
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Todas las caracteristicas anteriores de las principales organizaciones promotoras de los
comités de cuenca de los rios Sedefio y Pixquiac (Desarrollo Sustentable del Rio Sedefio y
Sendas, respectivamente) coinciden en gran parte con las caracteristicas de una organizacién

empoderada, descritas por Zimmerman (2000).

Por otro lado, existen diferencias importantes entre ambas organizaciones. Una primera es el
tipo de participacién de sus integrantes, siendo voluntario para Desarrollo Sustentable del Rio
Sedefio y profesional (remunerado) para Sendas. Otra la constituyen los mecanismos de
financiamiento de sus operaciones: Desarrollo Sustentable del Rio Sedefio opera principalmente
mediante aportaciones voluntarias de sus integrantes y, ocasionalmente, fondos externos
obtenidos mediante la participacién en convocatorias; en el caso de Sendas, el financiamiento

proviene principalmente de fondos externos a través de proyectos de investigacién y gestion.

Una tercera diferencia es el tipo de relacién que estas organizaciones mantienen con sus
respectivos comités de cuenca. Desarrollo Sustentable del Rio Sedefio pertenece formalmente al
comité de cuenca pero, desde un enfoque prictico, es mis acertado decir que el comité de
cuenca forma parte de un repertorio més amplio de estrategias utilizadas por la asociacién. Por
su parte, Sendas no es integrante formal del Cocupix sino que juega un papel de organizaciéon
puente o de frontera entre el comité y los distintos actores sociales involucrados en la gestion

hidrica y ecolégica de la cuenca.

En el cuadro 16 se describen algunas caracteristicas de ambas organizaciones de la sociedad
civil, mientras que en el anexo 5 se describen los principales factores de nivel operativo que

promueven y limitan el papel de los comités de cuenca de los rios Sedefio y Pixquiac.

Cuadro 16. Caracteristicas de las organizaciones promotoras de los comités de cuenca de los rios

Sedefio y Pixquiac.

Nivel de Caracteristicas Desarrollo Sustentable del Sendas AC

organizacionales

analisis Rio Sedefio AC

Individual | Conciencia critica ' | Tienen visién critica de los procesos sociopoliticos asociados al agua y a

(integrantes) otros espacios de gobernanza.

Organiza- | Efectividad en la Ha logrado apoyos econémicos | Su principal mecanismo de manteni-

cional competencia por especificos del Fondo Ambien- | miento es la obtencion de fondos exter-
recursos ' tal Veracruzano y del Ayunta- |nos a través de proyectos de desarrollo e
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Nivel de Caracteristicas Desarrollo Sustentable del Sendas AC
(1se organizacionales , .
analisis Rio Sedefio AC
Organiza- miento de Xalapa. investigacion.
cional ., i ) ) ..
Creacién de vincu- |Han generado colaboraciones formales y no formales con sociedad civil,
(cont.) .

los

academia y gobierno.

Influencia politica '

Ha incidido en la generacién

de varios instrumentos de poli-
tica publica locales relacionadas
con el saneamiento y conserva-

cién del rio Sedefo.

Ha logrado mecanismos de coordina-
cién intersectorial para la gestién hidri-

ca integral.

Relacién con comi-

té de cuenca

Integrante y principal organi-

zacién promotora.

No es integrante formal. Realiza trabajo
puente o de frontera (comunicacién,
traduccion, facilitacién y mediacion)

entre €1 Cocupix Yy otros actores.

Participacién en
coaliciones de or-

ganizaciones '

La organizacién y sus inte-
grantes participan en distintos

colectivos y redes ciudadanas:

— Red de Agricultura Urbana
y Periurbana de Xalapa

— Red de Custodios del ANP
Archipiélago de Bosques y
Selvas de la Regién Capital
del Estado de Veracruz

— Coordinadora Nacional
“Agua para Tod@s, Agua
para la Vida”

La organizacioén y sus integrantes parti-
cipan en distintos colectivos y redes

ciudadanas:

Coalicién de Organizaciones de la
Bio-Region Jamapa-Antigua (CO-
BIJA)

Red de Custodios del ANP Archi-
piélago de Bosques y Selvas de la Re-
gién Capital del Estado de Veracruz

Estrategia de Gestién Integrada de
Recursos Hidricos de Xalapa

Coordinadora Nacional “Agua para
Tod@s, Agua para la Vida”

Asamblea Veracruzana de Iniciativas
y Defensa Ambiental (Lavida)

Fuente: Elaboracién propia.

" Atributo de empoderamiento (Zimmerman, 2000).
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Efectos socioecoldgicos de los comités de cuenca

Introduccidn

Los comités de cuenca de los rios Sedefio y Pixquiac cumplen dos funciones dentro de los
procesos de gobernanza hidrica de la Zona Metropolitana de Xalapa. La primera es la de
mecanismos gubernamentales de participacién social, con base en las reglas de nivel
constitutivo analizadas en el capitulo 3; como parte de esta funcién, apoyan en la
instrumentalizacién de las decisiones tomadas dentro del Consejo de Cuenca de los Rios
Tuxpan al Jamapa y sirven para la gestién institucional de sus organizaciones integrantes. Su
segunda funcién es la de mecanismos sociales de decisién colectiva sobre asuntos relacionados
con la gestion de cuencas y los recursos de uso comidn dentro de ellas, cuyas reglas

institucionales son analizadas en el nivel colectivo de decisiones, presentado en el capitulo 3.

El presente capitulo presenta un anilisis de los principales efectos socioecoldgicos asociados a
estas funciones de los comités de cuenca, partiendo de la conceptualizacién de resultados e
impactos utilizada en el marco de andlisis de esta investigacién (capitulo 1). En la primera
secciéon analizo los efectos de la faceta institucionalizada de los comités de cuenca como
organizaciones auxiliares del Consejo de Cuenca de los Rios Tuxpan al Jamapa. En la segunda,
los efectos de los comités como procesos y estructuras sociales de gobernanza de los recursos de

uso comun en sus respectivas cuencas.

Si bien no es posible hablar propiamente de una faceta social del Comité de cuenca del rio
Sedefio, pues esta figura se circunscribe tinicamente al 4mbito institucional definido por la
Conagua, si es posible identificar efectos socioecolégicos derivados de cerca de veinte afios de
organizacién ciudadana, por lo que en este estudio me refiero a esta faceta social como la

gestion social para el rescate del rio Sedefio.

Para cada uno de los dmbitos de los comités de cuenca analizo sus efectos sociales, politicos y
ecolégicos tanto hacia el sistema socioecolégico en que se desenvuelven como hacia si mismos.
Con efectos sociales me refiero a tres aspectos que parecen ser claves en los sistemas de
gobernanza socioecoldgica: el empoderamiento, el aprendizaje social (Pahl-Wostl, 2009) y el

capital social (McGinnis y Ostrom, 2014). En el capitulo 1 defino cada uno de estos constructos.

Los efectos politicos son entendidos aqui como todos aquellos cambios (adiciones,
modificaciones o anulaciones) en los instrumentos de politica ptiblica ambiental o hidrica de
cualquier nivel y de cualquier tipo, siguiendo las clasificaciones de Rodriguez Becerra y
Espinoza (2002) y de la Ley de Aguas Nacionales (Estados Unidos Mexicanos, 2016): de

planeacién (planes y programas), de regulacion directa (normatividad, estindares, zonificacion,
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ordenamiento territorial), de administracién (evaluaciones, concesiones, asignaciones y
permisos), econdmicos (sistemas fiscales y de tributacién, mercados verdes, pago de servicios
ambientales, certificaciones y fondos ambientales), investigacién e informacién (sistemas
oficiales de informacién e indicadores ambientales) o infraestructura (obras). También aqui
considero los cambios en las visiones, reglas o estructuras de otras instituciones

gubernamentales relacionadas con los comités de cuenca.

Por dltimo, los efectos ecoldgicos son todos aquellos cambios, percibidos por las
participantes de esta investigaciéon o medidos mediante estudios técnicos o cientificos, en los
atributos biofisicos (especialmente calidad y disponibilidad de agua superficial, cobertura de
vegetacion, diversidad bioldgica y suelo) de las cuencas donde operan los comités de cuenca.
También se incluyen las acciones directas de gestién ambiental que no son instrumentos de

politica puiblica.

5.1 Mecanismos gubernamentales de participacién

En su faceta institucional en el marco de la Ley de Aguas Nacionales, los comités de cuenca
aqui analizados cumplen una funcién de participacion social instrumental (White, 1996) para la
gestion hidrica en forma de organismos auxiliares del Consejo de Cuenca de los Rios Tuxpan al
Jamapa. Desde esta 16gica, sus efectos esperados corresponden a las reglas de eleccién de nivel
constitutivo descritas en el capitulo anterior. A continuacién se describen sus principales efectos

sociales, politicos y econémicos.

5.1.1 Efectos sociales

Como organizaciones auxiliares del Consejo de Cuenca, las integrantes de los comités de
cuenca de los rios Sedefio y Pixquiac reportan algunos efectos sociales derivados de su
participacién en el Consejo de Cuenca. Algunas participantes asociadas al Comité de cuenca
del rio Sedefio identifican impactos sociales positivos limitados sobre sus integrantes o sobre
otros actores vinculados a ellos; en el caso del Comité de cuenca del rio Pixquiac, estos impactos
han sido nulos. Mds aidn, integrantes de ambos comités han reportado impactos sociales

negativos.

De acuerdo con Zimmerman (2000), una sensacién de control sobre el entorno de un actor

social es un indicador de empoderamiento. Para los integrantes del Comité de cuenca del rio
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Sedefio [IcS], su participacién en el Consejo de Cuenca les ha brindado cierta sensacién de
control o incidencia sobre la politica publica al percibir el comité de cuenca como una via atil
para incidir en algunas decisiones de gestién hidrica en la microcuenca del rio Sedefio, asi como

en el Consejo de Cuenca.

Del lado del Comité de cuenca del rio Pixquiac, las participantes [AcP] no mencionan
elementos del Consejo de Cuenca que contribuyan a su empoderamiento individual u
organizacional, lo que se debe tanto a la participacién de tipo nominal e instrumental del
Consejo de Cuenca, descrita en el capitulo 3, como al hecho de que tales personas pertenecen de
por si a una organizacién altamente empoderada. Por el contrario, su participacién en el
Consejo de Cuenca ha afectado negativamente su sensaciéon de control pues los mecanismos
actuales de informacién, participacién y toma de decisiones parecen estar disefiados para limitar
su capacidad de incidir en las decisiones de politica ptblica hidrica de la regién vy, por el
contrario, legitimar aquellas contrarias a sus intereses. Esto les ha llevado a cuestionar la

pertinencia de continuar como organizacién auxiliar del Consejo de Cuenca.

Respecto a las relaciones sociales con otros actores integrantes del Consejo de Cuenca,
participar en él ha aumentado ligeramente la presencia y reconocimiento social de Desarrollo
Sustentable del Rio Sedefio. Como tal, es dificil asociar este efecto con un capital social, pues no
es claro que hayan mejorado las relaciones de confianza ni que exista mayor capacidad de

4ACCESO a recursos de terceros.

Para los integrantes del Comité de cuenca del rio Pixquiac no solo no ha habido generacién
de capital social como resultado de su participacién en el Consejo de Cuenca, sino que esta ha
afectado negativamente su relacidén con otras organizaciones de la sociedad civil criticas de los
mecanismos gubernamentales de participacion social, lo que puede entenderse como una
disminucién de su capital social con estos actores sociales. Se ha encontrado que la legitimidad
de los disefios institucionales gubernamentales incide positivamente en la confianza de las
comunidades, contribuyendo a la creacién de capital social (Lowndes y Wilson, 2001). En este
caso estudiado, lo contrario también parece ser cierto: una baja legitimidad de las instituciones
gubernamentales y sus decisiones tiene efectos negativos sobre el capital social entre los actores

sociales ahi participantes asi como de estos con otros actores sociales no involucrados.

En este estudio solamente se identifican algunos elementos basicos de aprendizaje social para
los integrantes del Comité de cuenca del rio Sedefio y ninguno para los del rio Pixquiac, a
través de su participacién en el Consejo de Cuenca de los Rios Tuxpan al Jamapa. La

participacién en las sesiones de la comisién de operacién y vigilancia del Consejo es percibida
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por dos participantes [1cS] como una manera de interactuar, intercambiar experiencias y tener
motivacién mutua con organizaciones auxiliares del Consejo de Cuenca de otras cuencas pero
con problematicas similares, lo que les ha ayudado a aprender nuevas estrategias de trabajo

(aprendizaje social de un bucle o instrumental; Pahl-Wostl, 2009).

De acuerdo con Schusler er al. (2003), la deliberacién es uno de los mecanismos que pueden
generar aprendizaje social pero, para que esto ocurra, el proceso participativo requiere ciertos
atributos que lo promuevan: estructura democritica, comunicacién abierta, diversidad de
visiones e intereses, multiples fuentes de conocimiento, involucramiento interpersonal
prolongado, fomento de un pensamiento no limitado, existencia de conflictos constructivos y

facilitaciéon adecuada.

Si bien los consejos de cuenca son espacios de deliberacién abierta y democritica, no
cumplen con todos los atributos antes mencionados, lo que puede explicar su nula contribucién
a la reformulacién de conceptos, modelos y problematizaciones o a la transformacién del propio
régimen de gobernanza (aprendizaje social de doble o triple bucle; aqui llamados critico o
transformador, respectivamente; Pahl-Wostl, 2009). Especialmente carecen de una facilitacién
adecuada del proceso deliberativos que maneje de manera constructiva los conflictos existentes
y la dindmica rigida de sus sesiones limita en gran medida las formas de pensamiento critico o

sistémico.

Los atributos anteriores podrian mejorarse en los consejos de cuenca a través de espacios
especificos destinados a fomentar procesos deliberadamente enfocados a la construccién de
aprendizaje mutuo entre sus integrantes y entre las organizaciones auxiliares. Lo anterior es
visto como algo positivo por una de las participantes de este estudio [IcS] y podria ser un
elemento importante para que los consejos de cuenca trasciendan de un régimen de gobernanza
esencialmente nominal o instrumental (White, 1996) hacia uno de gobernanza adaptativa con
mayor capacidad para la atencién de la complejidad socioecoldgica asociada a la gestion

integrada de cuencas y sus recursos hidricos (Pahl-Wostl er al., 2010).

5.1.2 Efectos politicos

Los comités de cuenca y otras organizaciones auxiliares son percibidos por dos participantes
de este estudio [ICC] como elementos de gran importancia para la operatividad de Consejo de
Cuenca pues, tal como lo mencionan algunas autoras (Landa y Carabias, 2008; Paré et al,

2012), el 4mbito de gestion de los consejos de cuenca es demasiado amplio en términos de
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extensién, usuarios y problemiticas, por lo que las decisiones tomadas en las sesiones del
Consejo solamente pueden ser concretadas en escalas menores de trabajo, tales como las

subcuencas y las microcuencas.

Para las organizaciones que conforman los comités de cuenca de los rios Sedefio y Pixquiac,
el principal papel de estos comités ha sido el de permitirles una relaciéon mds directa, por la via
de la participacién social institucionalizada, con la Conagua y con algunas otras dependencias
federales como la Comisién Nacional Forestal (Conafor) [IcS, AcP]. Esto se debe a que, sin una
figura reconocida institucionalmente por la Conagua, en muchas ocasiones las gestiones ante
esta y otras dependencias federales resultan mds complicadas y largas, asi como menos
fructiferas. Planteado de otra manera, las figuras institucionales de comités de cuenca han sido
utilizadas por las organizaciones de la sociedad civil integrantes como un recurso instrumental
que les ayuda en la gestién ante instancias gubernamentales para el logro de sus objetivos
particulares. Otros beneficios que adquieren estas organizaciones integrantes es el acceso a
informacién en posesién de la Conagua y el inanciamiento a estudios y acciones programadas

por los comités.

A través del Comité de cuenca del rio Sedefio las organizaciones involucradas han podido
incidir en la creacién de instrumentos de politica publica ligados al manejo de los recursos
hidricos de la cuenca, especificamente la delimitaciéon en 2010 de la Zona Federal del rio
Sedefio en un tramo de alrededor de 5.5 km entre los municipios de Xalapa y Banderilla
(Comité de Cuenca del Rio Sedefio y Universidad Veracruzana, 2015) y la realizacién de un
estudio previo justificativo (Pronatura Veracruz AC y Comisién Nacional del Agua, 2013) que
posteriormente dio lugar al decreto del drea natural protegida Parque Lineal Quetzalapan-
Sedefio (Gobierno del Estado de Veracruz, 2016), la cual tiene competencia estatal, categoria de

corredor ripario y una superficie de 130.2 km".

Estos instrumentos de politica publica tienen el propédsito de regular las actividades
permitidas y no permitidas en ambas franjas del rio Sedefio, con el fin de reducir los impactos
ecolégicos sobre el propio rio, conservar el ecosistema ripario y reducir los riesgos de
inundacién de asentamientos humanos ante el aumento del caudal del rio. De acuerdo con una
participante de este estudio [1cS], tales instrumentos han cumplido el papel de respaldo legal que
los promotores utilizan en sus acciones de vigilancia local. No obstante, reconoce que su
efectividad es limitada en tanto que no se cuente con sefialética que demarque en sitio los

limites de la zona federal y del 4rea natural protegida asi como las actividades que estin

186



Mecanismos sociales e institucionales de gobernanza del agua

permitidas o prohibidas. Otra limitante identificada es que el drea correspondiente a la zona

federal ya habia sido invadida por edificaciones previo a su delimitacién oficial.

Otro instrumento que, si bien no es de politica puablica, si fue creado con la intencién de
marcar las pautas de gestion integral en la cuenca del rio Sedefio es el programa de gestién del
comité de cuenca (Comité de Cuenca del Rio Sedefio y Universidad Veracruzana, 2015), el
cual es percibido como un documento de utilidad para los integrantes de su principal
organizacién promotora, Desarrollo Sustentable del Rio Sedefio, Lucas Martin AC, pues
muchas de las acciones establecidas ahi retoman gran parte del trabajo desarrollado de manera
independiente por esta asociacién civil. Algunas de estas acciones han sido desarrolladas en
otros ambitos de gestidn, habiendo jugado la figura de comité de cuenca un papel limitado en

su ejecucion.

En el caso del Comité de cuenca del rio Pixquiac, en su faceta como organizacidn auxiliar
del Consejo de Cuenca, dos participantes [AcP] comentan que hasta la fecha no ha influido
sobre la politica publica hidrica, aunque si mencionan como principal beneficio la obtencion
anual de apoyos financieros puntuales por parte del Consejo para la realizacion de tres estudios
sobre los usos del agua en la cuenca y sobre la calidad y el potencial de aprovechamiento de

efluentes de las granjas de truchas ahi establecidas.

Ademis de los dos productos mencionados anteriormente, no existen otros efectos politicos
de los comités de cuenca de los rios Sedefio y Pixquiac, en su faceta de organizaciones auxiliares
del Consejo de Cuenca de los rios Tuxpan al Jamapa, sobre la microcuenca del rio Sedefio ni

sobre el Consejo de Cuenca.

5.1.3 Efectos ecoldgicos

No es facil hacer una distincién entre las contribuciones socioecoldgicas de la microcuenca
por parte del Comité de cuenca del rio Sedefio y de otras estrategias utilizadas por sus dos
organizaciones promotoras. Esto se debe a que algunos logros concretos han sido el resultado
de varias vias de participacién y gestion. Sin embargo, es posible decir que el comité de cuenca
ha sido de gran utilidad para formalizar algunos instrumentos clave que han contribuido a la

mejora de las condiciones socioecolégicas del rio y su cuenca.

De manera particular, a través de los apoyos recibidos por la Conagua fue posible concretar
la construccién de la planta de tratamiento de aguas residuales de Banderilla, la delimitacién de

la zona federal como el decreto y el plan de manejo de drea natural protegida Parque Lineal

187



Efectos socioecoldgicos de los comités de cuenca

Quetzalapan-Sedefio. Es interesante, sin embargo, que, de acuerdo con una de las participantes
[1cS], estos resultados de gestiéon con la Conagua fueron posibles gracias a la sinergia entre dos
espacios gubernamentales de participacién social: por un lado el comité de cuenca a través del
Consejo de Cuenca y por otro lado el Consejo Consultivo para el Desarrollo Sustentable

Region Sur-Sureste.

En el caso del Comité de cuenca del rio Pixquiac en su forma reconocida institucionalmente
ante la Conagua, no se han identificado efectos ecolégicos potencialmente atribuibles, debido a

que no ha sido posible su incidencia sobre las decisiones de politica publica.

5.2 Mecanismos sociales de gobernanza de los recursos de uso
comun

5.2.1 Gestién social para el rescate del rio Sedefio

Si bien el Comité de cuenca del rio Sedefio se crea de manera formal en 2011 a partir de su
incorporacién al Consejo de Cuenca de los Rios Tuxpan al Jamapa, sus organizaciones
integrantes han formado desde 2005 una alianza informal que han mantenido hasta la fecha
independientemente del comité de cuenca. De este modo, aunque no se trata exactamente de
un comité de cuenca, el trabajo colaborativo de estas organizaciones ha generado algunos
resultados dignos de mencionar. Ademds, haciendo justicia a estas organizaciones ante la
limitada funcionalidad del comité de cuenca, aqui describo también los impactos politicos y

ecolégicos que han generado de manera individual.

Efectos politicos

La alianza entre Desarrollo Sustentable del Rio Sedefio, Lucas Martin AC y Frente Comtn
por Banderilla AC inici6 a raiz de la convocatoria a un foro de la Legislatura Estatal para
integrar su agenda legislativa. Fue a partir de esto, y con el apoyo del diputado local presidente
de la Legislatura que se logré la firma de un convenio en el que cinco municipios por donde
principalmente cruza el rio Sedefio (Acajete, Banderilla, Rafael Lucio, Tlalnelhuayocan y
Xalapa) comprometieron recursos y esfuerzos para el rescate del rio. Este producto politico
resulta innovador en su época en tanto que, si bien desde 1999 la Constitucién Politica (Estados
Unidos Mexicanos, 2017) permite el asociacionismo municipal a través de su articulo 115, este

tipo de mecanismos contintia siendo una préctica poco comutn en los municipios mexicanos
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(Ochoa de la Paz, 2017), siendo un caso excepcional el de la Junta Intermunicipal del Rio
Ayuquila, en Jalisco (Arellano Rios y Yazmin, 2011). De acuerdo con dos participantes de este
estudio [IcS], esta convocatoria a los municipios no pudo haber ocurrido sin el apoyo de un

actor politico de nivel estatal.

Los principales logros derivados del convenio de coordinacién intermunicipal se relacionan
con la construccién de la planta de tratamiento de aguas residuales de Banderilla, denominada
PTAR Quetzalapan-Sedefio, con la que desde 2011 se trata un caudal medio diario de 40 L/s
(Leal-Ascencio er al, 2017), lo que representa entre el 80% vy el 90% de las aguas residuales
captadas en su curso hacia el rio Sedefio (Comité de Cuenca del Rio Sedefio y Universidad
Veracruzana, 2015), asi como de dos colectores en Banderilla para la separacién de agua pluvial
y agua sanitaria (Vizquez Aguila y Suirez Ortega, 2018). Estas obras de infraestructura fueron
el resultado de otros productos derivados del convenio: los estudios de balance hidrico y calidad
del agua y un plan maestro de saneamiento de la cuenca del rio Sedefio (CSVA, 2007¢, 2007a,
2007b).

También a través de este convenio se establecié un programa de reforestacién del andador
marginal del rio con especies del bosque mesofilo de montafa (el cual operd de 2005 a 2012) y
se logré que el Cabildo de Xalapa declarara varios predios colindantes al rio como dreas verdes
en las que se establecieron cafetales con sombras productivas no convencionales (Comité de

Cuenca del Rio Sedefio y Universidad Veracruzana, 2015).

Sin embargo, el convenio no ha sido un instrumento del todo eficaz para garantizar la
corresponsabilidad de los gobiernos estatal o municipales para la gestién de la cuenca del rio
Sedefio, pues sus resultados variables que han dependido en gran parte de la voluntad politica de
las administraciones gubernamentales posteriores a las que lo firmaron (Vizquez Aguila y
Sudrez Ortega, 2018). Tal es el caso de la actualizacién del ordenamiento ecoldgico de la

cuenca, proceso impulsado desde 2005 pero que a la fecha no ha sido concretada.

De manera independiente, cada una de las organizaciones integrantes del Comité de cuenca
del rio Sedefio ha tenido una larga trayectoria de gestiones e impactos politicos. Desarrollo
Sustentable del Rio Sedefio, previo a su formalizacién como asociacién civil, gestioné la
construccién de un andador de 2.5 km en la margen del rio, el cual es considerado por sus
promotores “un elemento estratégico para a preservacién del rio” pues es un sitio de
esparcimiento y educacién ambiental para sus usuarios (Vézquez Agui]a y Sudrez Ortega,

2018).
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Esta organizacién se caracteriza por participar activamente en distintos espacios de
participacién social en temas ambientales e hidricos, entre los que destaca el Consejo
Consultivo para el Desarrollo Sustentable Regién Sur-Sureste, a través del cual le fue posible
impulsar en 2005 una recomendacién para que la Conagua interviniera y destinara recursos
econdémicos para el saneamiento del rio Sedefio y el control de las aguas residuales que llegan a
él, asi como para ceder la custodia de la Zona Federal a los municipios involucrados. También a
través del Organo de Gobierno de la CMAS Xalapa le ha sido posible participar en una reciente
relacién no formal de coordinacién intermunicipal entre la CMAS Xalapa y la CMAS
Banderilla.

Respecto a Frente Comuin por Banderilla, entre sus principales logros estd, tras 10 afios de
gestion, el decreto del cerro La Martinica como édrea natural protegida (ANP) de dmbito estatal.
También, en colaboracién con la academia (Universidad Veracruzana), lograron identificar 30
manantiales ubicados dentro de los limites del municipio Banderilla (Comité de Cuenca del Rio
Sedefio y Universidad Veracruzana, 2015), lo que les permitié convertir seis de ellos en fuentes

publicas de provision de agua [1cS] (Vizquez Aguila y Suédrez Ortega, 2018).

Efectos ecoldgicos

Desarrollo Sustentable del Rio Sedefio, con la academia (Universidad Veracruzana) ha
realizado diversas actividades de difusién y educacién ambiental, pricticas de reforestacion,
conservacion de suelos y fijacion de taludes, inventario de flora y el disefio y establecimiento de
un médulo de lombricompostaje de excretas porcinas provenientes del municipio de Acajete

(Comité de Cuenca del Rio Sedefio y Universidad Veracruzana, 2015).

No existen estudios recientes de la calidad del agua del rio Sedefio que permitan conocer el
impacto actual de las acciones promovidas por las organizaciones sociales impulsoras del rescate
del rio, por lo que solamente se puede hacer referencia a las percepciones de los propios

promotores del proceso.

Dos de los principales actores sociales [1cS], impulsores del proceso de gestion social de
rescate del rio Sedefio, si han notado cambios sustanciales en la calidad y volumen del agua que
pasa por el rio, asi como mejores condiciones en la zona decretada como 4rea natural protegida.
Es importante tener en cuenta que, aunque las percepciones aqui presentadas pueden ser una
primera fuente de informacién sobre los impactos ecolégicos, Koontz y Thomas (20006)

advierten sobre la posibilidad de sesgo asociado a su participacién en el proceso, por lo que son
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necesarias las mediciones directas y cuantitativas que puedan arrojar informacién precisa sobre
los probables cambios ecoldgicos asociados a los comités de cuenca. Ante esta necesidad de
estudios futuros, solamente queda aqui la posibilidad de recuperar estudios previos que sirvan

como elementos de linea base para establecer comparaciones.

Un estudio de calidad de agua del rio Sedefio, realizado por el Consejo del Sistema
Veracruzano del Agua (CSVA, 2007b), revelaba que la calidad del agua en la zona alta de la
cuenca era en su mayoria “excelente” (con una demanda bioquimica de oxigeno, DBO, menor
a 5 mg/L) y “buena” (DBO entre 5y 10 mg/L) pero que cambiaba a “contaminada” (DBO
entre 30 y 120 mg/L) exactamente en un punto posterior al puente que conecta a los
municipios de Xalapa y Banderilla. La demanda bioquimica de oxigeno (DBO) es un
parimetro que mide la cantidad de oxigeno que requiere una poblacién de organismos
bioldgicos para oxidar, o consumir, la materia orgdnica contenida en una muestra de agua en
un periodo de 5 dias a una temperatura promedio de 20 °C (Secretaria de Economia, 2001). La
fuente de contaminacién identificada era la descarga de aguas residuales de la localidad de
Banderilla, resultado que llevé a la instalacién de la planta de tratamiento de aguas residuales

Quetzalapan-Sedefio, cuya operacién inicié en 2011.

También la organizacién Global Water Watch Meéxico (s/f) realizd tres muestreos
bacterioldgicos entre enero y julio de 2012, estimando un promedio de unidades formadoras de
colonias de Escherichia coli por cada cien mililitros (UFC/100mL) muy por encima del rango de
200 a 600 UFC/100mL determinado por la Agencia de Proteccién ambiental de Estados
Unidos (EPA) como el limite maximo permitido para contacto corporal humano (Global Water
Watch, 2010). De acuerdo con Leal-Ascencio er al. (2017), la razén de que el nivel de
coliformes fecales en el rio Sedefio siga siendo alto es la operacién subdptima de la planta de
tratamiento, pues carga de volumen orginico que llega a ella supera su capacidad de

tratamiento.

5.2.2 Comité de cuenca del rio Pixquiac (Cocupix)

El Cocupix es una organizacién que no surgié en el marco institucional del Consejo de
Cuenca de los Rios Tuxpan al Jamapa, sino como un espacio de participacién social de distintos
actores involucrados en la cuenca del Pixquiac, por lo que tiene propésitos y funciones distintas
a las marcadas en el Consejo de Cuenca. Resultante de un interés colectivo de cuidar las

condiciones ecoldgicas de la cuenca a raiz de la amenaza de un proyecto de construccién de un
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libramiento vehicular, el Cocupix se conformé como un experimento social de gestion
compartida de la cuenca cuyo objetivo final es la transformacién a largo plazo en las
percepciones, pricticas y formas de organizacién de los distintos actores sociales involucrados

en la provisién, cuidado y uso de los recursos ecolégicos de la cuenca.

En esta dimensién de mecanismo social, pueden identificarse productos e impactos politicos
en la Zona Metropolitana de Xalapa asi como impactos sociales al interior y entre los actores
sociales involucrados. También se describen algunos indicios de impactos ecolégicos generados
a partir del Programa de compensacién de servicios ambientales y desarrollo rural integral de la

cuenca del Pixquiac (Prosapix).

Efectos sociales

Son multiples los impactos sociales identificados para el proceso de cogestién de la cuenca
del rio Pixquiac, que comprende tanto el Programa de compensacién de servicios ambientales y
desarrollo rural integral (Prosapix) como el propio Comité de cuenca (Cocupix) (Vidriales
Chan y Ledn, 2016). Al ser el Prosapix un programa dirigido a la poblacién campesina de la
cuenca (ejidatarios y no ejidatarios), el alcance de la mayoria de sus impactos sociales se ha

circunscrito a sus participantes y, en menor medida, a personas cercanas a ellos.

Inclusién

Si bien el principal grupo de beneficiarios de los apoyos de la Conafor son los ejidatarios
(hombres adultos), durante la conformacién de la primer mesa directiva del Cocupix se integrd
a una mujer no poseedora de tierra, lo cual permitié incorporar en el Prosapix una perspectiva
de inclusién de otros habitantes que no tienen los mismos derechos que los ejidatarios. Asi,
desde este cargo directivo fue posible impulsar la inclusién de mujeres y personas jovenes
actualmente no ejidatarias (y muchas de ellas sin posibilidad de llegar a serlo debido a los
procesos tradicionales de herencia de la tierra) en los mecanismos de apoyo a proyectos
productivos. Este proceso de inclusién de grupos en desventaja es considerado por Lockwood
(2010) como uno de los siete principios de una buena gobernanza en 4reas de conservacién

ecolégica.

A pesar de lo anterior, parece seguir siendo muy limitada la forma de participacién de no
poseedores de tierras en la toma de decisiones al interior de los ejidos, debido a los mecanismos

de gobernanza propios de estos, aspecto analizado en el nivel operativo de decisiones del
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capitulo 4. Estudios especificos sobre el efecto de este proceso de inclusién sobre las dindmicas
sociales de participaciéon y empoderamiento de distintos grupos sociales al interior de los ejidos
podrian arrojar informacién valiosa sobre un potencial impacto social de estructuras colectivas

inclusivas.

Empoderamiento

El Cocupix ha propiciado, aunque sea de manera adn limitada, un empoderamiento de los
ejidos integrantes y sus habitantes en varios sentidos. En un primero, los participantes tienen
influencia, a través de su participacion en la asamblea amplia, en la toma de decisiones respecto
a la organizacién misma del comité y a los mecanismos de eleccién de sus representantes ante
otras instancias. Esta manera de influir sobre procesos que les afectan, si bien puede considerarse
utilitaria en el sentido de que se enfoca principalmente en el beneficio econdémico que las
personas obtienen, resulta un primer paso en la construccién de una condicién de sujetos
activos en su propio desarrollo, en lugar de ser unicamente beneficiarios pasivos de un

programa gubernamental.

De acuerdo con Zimmerman (2000), las organizaciones con estructuras colectivas de toma
de decisiones pueden mejorar las oportunidades de empoderamiento individual de sus
participantes, especialmente cuando su participacién implica una responsabilidad compartida de
las funciones de la organizacién. Ademds, la posibilidad de participar en la decision colectiva de
sus propias reglas es identificada por Ostrom (1990) como un principio de disefio de

instituciones duraderas de recursos de uso comun.

A los comisarios ejidales, quienes representan a los ejidos en la mesa directiva del comité, el
proceso les ha servido para desarrollar ciertas capacidades de negociacién y exposicion de
situaciones ante funcionarios publicos para el logro de sus objetivos y la movilizacién de
recursos. Esta caracteristica también es reconocida por Zimmerman (2000) como un resultado

de empoderamiento organizacional.

Por otro lado, parece haberse desarrollado un entendimiento o una conciencia critica sobre
dos aspectos [IcP, AcP]. La conciencia critica es identificada por Zimmerman (2000) como una
forma de empoderamiento individual asociada a dos habilidades de las personas: 1) la de
identificar las relaciones de poder entre actores sociales, sus recursos y su conexién con el
asunto de interés, y 2) la de reconocer cuindo entrar en situaciones de conflicto y cudndo

evitarlas.
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El primer aspecto esta relacionado con un mayor entendimiento del papel que los habitantes
rurales de la cuenca juegan como proveedores de servicios ecosistémicos hidricos a la ciudad de
Xalapa a través de sus pricticas de conservacién de los bosques, prevencién de la erosion de
suelos y reconversidén a pricticas productivas agroecoldgicas en un drea de gran importancia
ecologica para la regién. Sin embargo, de acuerdo con dos participantes [AcP], este
entendimiento de su posicién sociopolitica en la provisién de servicios ecosistémicos no ha
trascendido hacia una transformacion real de sus percepciones y actitudes (aprendizaje social de
segundo bucle; Pahl-Wostl ¢r al, 2010), sino que en algunos casos es utilizado como un
argumento instrumental de negociacién con instancias gubernamentales o incluso para

intereses personales.

A pesar de lo anterior, este proceso resulta prometedor pues las negociaciones en general han
ocurrido en condiciones de reciprocidad y de construccion de acuerdos a partir del didlogo, en
contraste con otros casos en los que este tipo de empoderamiento ha llevado a situaciones de

conflicto relacionadas con la provisién y uso de servicios ecosistémicos (Maganda er al., 2016).

Un segundo aspecto de conciencia critica se ve reflejado en nuevas formas de organizacién
conjunta entre los ejidos para hacer sus planteamientos de manera conjunta a los gobiernos
municipal y estatal, lo que evidencia un mayor entendimiento del potencial de capital
sociopolitico que otorga la coalicién de organizaciones (Birner y Wittmer, 2000; Zimmerman,
2000). Es de suponerse que este entendimiento no es algo nuevo para los habitantes rurales,
pero, de acuerdo con algunas participantes [ AcP], en la subcuenca del rio Pixquiac los vinculos

sociales entre las comunidades rurales han sido en general débiles.

Dos factores que parecen estar influyendo en estos nuevos vinculos entre ejidos: 1) la
interaccién de los comisariados ejidales en la mesa directiva del Cocupix y de los propios
habitantes de distintas comunidades en las asambleas amplias ha generado cambios, y 2) la
introduccién de una visién de cuenca como elemento fundamental del Prosapix y del propio

comité de cuenca.

Un ultimo efecto parece ser importante pues refleja el potencial que tiene una institucién
social como el Cocupix de reanimar las estructuras de organizacién social ejidal, las cuales se
han visto debilitadas sistemdticamente en las dltimas tres décadas por politicas de tipo neoliberal
y por la incursion de intereses econdémicos y politicos (Pérez Castaiieda y Mackinlay, 2015). Se
trata de la organizacién surgida al interior del ejido San Pedro Buenavista, a partir de
herramientas organizativas y técnicas adquiridas en el Cocupix, para tomar control de la manera

en que se reparten los recursos financieros provenientes de la Conafor, prescindiendo asi de
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técnicos forestales intermediarios que manejaban discrecionalmente la reparticiéon de los

recursos econémicos [AcP].

Igualmente, a partir de su participacion en el Prosapix, el ejido Agua de Los Pescados se ha
organizado para realizar monitoreo nocturno para la proteccién de sus bosques ante amenazas
de extracci6n ilegal de madera. Si bien estos problemas de robo se han discutido al interior del
Cocupix, de este dltimo caso no puede establecerse una relacién causal directa entre la
participacién del ejido en el Cocupix-Prosapix y su capacidad de organizacién, pues dos
participantes [IcB AcP] reconocen que este ejido es de por si mds organizado que los otros tres,
probablemente por el tipo de problemas a las que se enfrenta, como es el caso de la extraccion

ilegal de recursos forestales maderables y no maderables.

Aprendizaje social

Por disefio institucional, el Cocupix opera bajo los principios de objetividad y transparencia
en su toma de decisiones. En la mesa directiva, los representantes de los ejidos toman las
decisiones sobre la asignacién de los apoyos econdémicos con base en criterios de prelacién
aprobados por todos los participantes. Ademis, en las asambleas amplias existen mecanismos de
transparencia y rendicién de cuentas de la mesa directiva hacia todos los participantes del

Prosapix.

De acuerdo con algunas participantes [IcP AcP], esta forma de tomar decisiones establece un
precedente sobre la posibilidad de formas mas democriticas, transparentes y no discrecionales
de gestién colectiva de proyectos y recursos econdmicos, lo que ha incidido en que los ejidos
adopten algunos mecanismos de transparencia publica y vigilancia colectiva. Este efecto puede
asociarse con un tipo de aprendizaje social de un bucle (instrumental) pues existe un
refinamiento de acciones que no necesariamente significa un cuestionamiento sobre el tipo de
gobernanza dominante (Pahl-Wostl, 2009), basado en practicas donde predominan la opacidad
y la parcialidad. Mis atin, en este estudio no se encontraron indicios de que el Cocupix haya
logrado incidir mis profundamente en las formas de organizacién y toma de decisiones de los

ejidos que participan.

Para estas mismas participantes [AcP] existen importantes barreras socioculturales de nivel
metaconstitutivo, provenientes de una larga tradicién de clientelismo y corrupcidén en las
instituciones sociales y gubernamentales mexicanas, que dificultan que se detonen cambios
estructurales e institucionales mas profundos al interior de los ejidos (aprendizaje social de triple

bucle o transformador). Una posibilidad de impacto més factible en las condiciones actuales es
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un aprendizaje de doble bucle (critico), en el que comience a haber un cuestionamiento, por
parte de los integrantes rurales del Cocupix, sobre los mecanismos predominantes de toma de
decisiones y gestiéon de procesos colectivos (Pahl-Wostl, 2009). Mds investigacién al respecto
podria dar informacién relevante sobre el grado de interiorizacién de estos entendimientos y

otros tipos de aprendizaje social por parte de los distintos grupos de participantes del Cocupix.

Otro impacto social identificado en los ejidos, a raiz de la participacién de los ejidatarios en
el Cocupix y el Prosapix, es que algunos familiares jovenes han ganado interés en
profesionalizarse en dmbitos relacionados con las necesidades de sus propias comunidades, tales
como la ingenierfa forestal. De ocurrir la profesionalizacién y retorno de los jévenes, podria
existir un tipo de aprendizaje social de doble bucle pues plantea la posibilidad de emergencia de

nuevos roles en la estructura social de las comunidades (Pahl-Wostl, 2009).

Por otro lado, el aprendizaje no solo ha ocurrido en los participantes rurales respecto a
aspectos técnicos (por ejemplo, sobre la importancia de especies locales maderables y pricticas
agroecoldgicas) y de organizacién. El propio proceso global de cogestion de la cuenca ha sido
un aprendizaje importante para la academia y para Sendas, como principales promotores del
proceso, pues les ha significado un mayor entendimiento sobre los intereses de los habitantes
rurales y les ha obligado a cuestionar sus propios supuestos y sesgos cognitivos (aprendizaje
social de doble bucle o critico; Pahl-Wostl, 2009). Este efecto muy probablemente se debe al
enfoque de investigacidn-accién participativa con que estos actores sociales se han involucrado

en el proceso (Paré e al, 2012).

Capital social

Dos formas de capital social derivadas del Cocupix han sido identificadas en este estudio. La
primera, asociada con el enfoque individual del capital social, es el uso, por parte de algunos
comisariados ejidales, de las relaciones sociales generadas a través del comité de cuenca con

actores gubernamentales.

La forma mds interesante desde el punto de vista de la gobernanza, sin embargo, es la
asociada con el enfoque colectivo del capital social: el Cocupix ha incidido, en cierta medida,
en el fortalecimiento de las relaciones de confianza y cooperacién entre los ejidos participantes,
los cuales no tenian mucha relacién previamente a su participacién en el comité de cuenca. En
algunos asuntos especificos, los ejidos han generado entre si relaciones de comunicacién, apoyo
y toma de decisiones conjunta sin llevar los asuntos a las arenas de decisién del Cocupix. Esto

ha sido mis evidente en situaciones de conflicto por afectaciones de recursos forestales o
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hidricos (robo de madera o apertura de caminos cercanos al rio) o en situaciones de gestién para

la apertura de caminos de beneficio comiin.

Por otro lado, una plataforma colectiva que integra a un gran nimero de personas tiene el
potencial de convertir su capital social en una fuente de capital politico (Birner y Wittmer,
2000), con una diversidad de resultados tanto deseables como no deseables para los propésitos
del Cocupix. Un posible resultado positivo del capital social es una mayor organizacién entre
los integrantes del comité para incidir de manera mis efectiva en las decisiones publicas, a través
de mecanismos formales como las consultas publicas y las peticiones ciudadanas, en beneficio de
las condiciones socioecolégicas de la cuenca. Pero también existe riesgo de resultados poco
deseables si no existe una conciencia critica colectiva de los procesos sociopoliticos, como la
manipulacién de las relaciones de confianza e identidad para beneficio politico de unos cuantos
o para propdsitos electorales, o el desarrollo de una forma de empoderamiento que lleve a

acciones poco dialdgicas como ha sucedido en otros casos de la regién (Maganda e al, 2016).

Efectos politicos

Uno de los primeros productos politicos del Cocupix fue la celebracién de un convenio de
fondos concurrentes entre la Conafor, la Comisién Municipal de Agua y Saneamiento (CMAS)
de Xalapa y el Fideicomiso Pablico Fondo Ambiental Veracruzano (FAV) para financiar los
mecanismos de compensacion por servicios ambientales e impulso a la reconversién productiva
(Prosapix), con lo cual fue posible superar limitaciones anteriores en las que el Ayuntamiento de
Xalapa mostraba cautela respecto a destinar recursos econémicos a los ejidos de la cuenca del

Pixquiac pues pertenecen a Otros Municipios.

Este producto, basado en el principio de concurrencia ambiental derivado del federalismo
mexicano (Carbonell, 2003; Trujillo Segura, 2011) y derivado del programa de fondos
concurrentes de la propia Conafor, ha permitido tender puentes formales entre instancias
gubernamentales de los tres niveles de gobierno y de distintos subsectores de politica ptiblica

ambiental que, en la prictica, muchas veces se abordan de manera separada.

Tal instrumento, sin embargo, no estd exento de limitantes institucionales que dificultan el
desempefio del Cocupix respecto del Prosapix. Debido a que la participacién del Ayuntamiento
de Xalapa depende de la aprobacién de su Cabildo, cada cinco afios, tiempo que dura el
convenio, se requiere un importante esfuerzo de gestién politica con la administraciéon

municipal en turno para asegurar su renovaciéon. De acuerdo con una de las participantes [ AcP],
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se requeriria de un instrumento legislativo de nivel estatal para asegurar la continuidad de este
mecanismo de concurrencia en el largo plazo e independientemente de la voluntad del Cabildo

municipal.

El proceso de construccién de una corresponsabilidad en la gestién de la cuenca del rio
Pixquiac también ha generado cambios al interior de la Comisiéon de Agua Potable y
Saneamiento (CMAS) de Xalapa. De manera concreta, de acuerdo con tres participantes [ AcP],
la visién de cuenca, que no estaba presente en la CMAS antes de la creacién del Cocupix, logrd
ser introducida en algunos actores individuales al interior de la institucién y también hubo
algunos cambios de nivel institucional. Asi, las mismas participantes reconocen como un logro
el que algunos tomadores de decisiones de medio y alto nivel al interior de la CMAS Xalapa
tengan un entendimiento y un discurso notablemente distinto al inicial respecto a la relacién de
la CMAS con la cuenca media y alta del Pixquiac, mds alli de la perspectiva ingenieril con la

que normalmente comienzan sus periodos de gestién.

Como resultado de lo anterior, también consideran una incidencia directa el que el mismo
organismo operador de los servicios de agua y saneamiento, durante la administracién 2014-
2017, haya creado un Departamento de Gestién de Cuencas adscrito a la Coordinacién de
Agua y Vinculacién Social (CMAS Xalapa, 2014), ademas de que se haya logrado generar un
acuerdo de colaboracién entre la CMAS Xalapa y Sendas AC con el que se impulsé una
campafia de cultura del agua con perspectiva de cuenca dirigido a la poblacién xalapenia,

llamada “Nuestra agua viene de las cuencas” (Cocupix e al, 2016).

Una de las principales limitantes para que estos cambios ocurran de manera permanente al
interior de las instituciones gubernamentales ha sido el cambio de administraciones o de
directivos, pues las mismas participantes indican que, a la llegada de una nueva direccién en la
CMAS Xalapa, es necesario volver a comenzar desde cero el trabajo de promocién de la visién
de cuenca. Este y otros factores limitantes al interior de las estructuras gubernamentales es

analizado en el nivel operativo de decisiones (capitulo 4).

Si bien ha sido Sendas AC y no precisamente el Cocupix quien ha llevado a cabo los
principales esfuerzos de vinculacién y cabildeo con las instituciones gubernamentales, dos
participantes [IcP AcP] reconocen que el comité de cuenca ha sido un importante respaldo
sociopolitico que ha facilitado estas relaciones con el gobierno, pues se trata de un sujeto
colectivo conformado por cuatro ejidos asentados en distintos municipios de la Zona
Metropolitana de Xalapa, lo que representa un capital politico de peso en la interaccién con

instancias gubernamentales.

198



Mecanismos sociales e institucionales de gobernanza del agua

Una situacién en que el papel del Cocupix ha estado limitado es el de su participacién en la
elaboracién del plan de manejo del drea natural protegida “Archipiélago de Bosques y Selvas de
la Region Capital del Estado de Veracruz”. Esto se debi6 a que aparentemente el gobierno del
estado de Veracruz no consideré a los ejidos San Antonio Hidalgo y San Andrés
Tlalnelhuayocan en la etapa de definicién de los poligonos “Riveras del Pixquiac” de la
mencionada ANP, de modo que, en el momento en que Sendas AC intentd promover que los
ejidatarios participaran en la elaboracién del plan de manejo y de esta manera se incluyeran sus
perspectivas, estos ultimos interpretaron que el decreto fue una imposiciéon y rechazaron
participar. De esta manera, el Cocupix tuvo que retirarse del proceso para evitar profundizar uh

conflicto interno.

Efectos ecoldgicos

El Prosapix no es solamente un instrumento de compensacién econdémica para el manejo de
bosques, sino que también integra la diversificaciéon de actividades productivas, la mejora de
practicas agropecuarias y la creacién de cadenas cortas de produccién y consumo de alimentos
(Paré y Fuentes, 2018; Vidriales Chan y Ledn, 2016). De este modo, la participacion de los
habitantes rurales en el programa ha implicado cambios en sus pricticas productivas y de
manejo de sus bosques, aunque las participantes reconocen que esto solamente ha sido en una

fraccién pequefia de la poblacién.

En el dmbito de las pricticas productivas, algunos agricultores de pequefia escala han
transitado hacia précticas agroecolégicas y de conservaciéon de suelos, algunos productores de
papa en la zona alta de la cuenca han comenzado a producir fertilizantes orgnicos a partir de
bioles y algunos productores ganaderos han adoptado modelos agrosilvopastoriles para la
mejora de la calidad y productividad lictea (Vidriales Chan y Ledn, 2016). También, con el
apoyo a proyectos productivos, se han creado algunas empresas comunitarias para la
transformacion de madera, las cuales realizan pricticas de aprovechamiento 6ptimo de los restos
de madera. Estos cambios han ocurrido a partir de la asesoria técnica de Sendas AC, el
intercambio de experiencias con organizaciones similares en otras partes del pais y la existencia
de los criterios de prelacién para la aprobacién de los proyectos productivos susceptibles de

apoyo economico.

Para fortalecer estas pricticas productivas, se diseid un “biomercado”, mecanismo de
economia social solidaria basado en cooperativas de produccién-consumo donde se establecen

acuerdos de mediano plazo entre grupos de productores y grupos de consumidores para definir
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precios justos y asegurar la oferta y la demanda de productos agroecolégicos (Cabanes Morote
y Gomez Lopez, 2014; Vidriales Chan y Ledn, 2016). Este tipo de mecanismos son propuestos
como estrategias efectivas de integracién regional urbano-rural alternativas a los procesos
predominantes de economia neoliberal basados en las decisiones individuales como su principal
motor y en la acumulacién de capital financiero como su principal objetivo (Cabanes Morote y

Gémez Lopez, 2014; Coraggio, 2018).

En el 4mbito forestal, actualmente mas de 1000 ha de bosques de pino-encino y bosque
meséfilo de montafia de la zona media y alta de la cuenca son manejadas de manera sustentable
mediante el programa de compensacién de servicios ambientales (Vidriales Chan y Ledn,
2016), en el cual hay reglas de vigilancia y compensacién que fortalecen el compromiso de los
participantes respecto la conservacién de sus bosques, a la par de que se han creado fondos de
apoyo mutuo para la atencién a urgencias econdmicas, pues sus bosques son el patrimonio de
respaldo utilizado por muchos campesinos ante necesidades econémicas emergentes. El ejido de
San Pedro Buenavista también cuenta con un programa de manejo forestal y de plantaciones
forestales con especies maderables propias del bosque meséfilo de montafia. Ademds, se reporta
un proceso de revaloracién, por parte de los ejidos, de especies maderables locales importantes

como alternativa a las plantaciones de pino promovidas por la Conafor.

Aunque no hay estudios concluidos sobre cambios ecoldgicos derivados del Cocupix, del
programa de compensacién de servicios ambientales y de los proyectos de reconversion
productiva, la academia (Universidad Veracruzana) ha iniciado estudios de seguimiento para
conocer el estado actual de la vegetacién de la subcuenca en comparacién con el de hace 13
afios cuando inici6 el proceso. Lo que algunas personas involucradas en el estudio [AcP]
reportan como resultados preliminares a partir de parcelas de monitoreo permanente es que el
manejo forestal de algunas dreas no supera la capacidad de regeneracién de los bosques, por lo
que la masa forestal total parece no haber variado considerablemente e incluso es probable que
haya tenido un ligero incremento; sin embargo, analizando las proporciones de masa forestal
por tipo de ecosistema, parece continuar habiendo una disminucién de bosque meséflo de
montafia y un aumento de bosque de pino. Las mediciones completas comenzarin a realizarse

en 2020, momento hasta que se tendrin resultados mds definitivos en este tema.

Por su parte, una participante [AcP] indica que la Comisién Nacional para el Conocimiento
y Uso de la Biodiversidad (Conabio) cuenta con puntos de monitoreo en la subcuenca y ha
encontrado evidencia de presencia de fauna que se consideraba extinta localmente, como es el

caso del lince.
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Limitaciones de alcance

Como se menciona en las reglas de alcance en el nivel colectivo de decisiones (capitulo 4), los
alcances actuales del Cocupix se circunscriben a los participantes del Prosapix y sus parcelas
forestales y productivas. A pesar de que su nombre refiere a una unidad geogrifica amplia que
corresponde al dmbito de gestién de cinco municipios (en orden descendente de superficie
dentro de la cuenca: Tlalnelhuayocan, Coatepec, Acajete, Perote y Las Vigas de Ramirez;
Vidriales Chan er al., 2012), solamente tiene relacién con el ayuntamiento de Xalapa, resultando
en una incidencia nula sobre estos municipios. De acuerdo con una de las participantes [ AcP],
esto se debe a fuertes intereses politicos que limitan la entrada a una organizacién social vista

como externa y amenazante para la estabilidad de las relaciones de poder prevalentes.

Ha habido situaciones que el Cocupix no ha logrado atender de manera efectiva y
expectativas sobre sus alcances que no ha podido satisfacer. Los casos mas evidentes son aquellos
en los que los habitantes de los ejidos le han presentado denuncias de robo de madera o de flora
en estatus de proteccién legal por parte de individuos externos al comité. Esto resulta ser un
factor que ha restado credibilidad del comité ante los ejidatarios, pues los afectados esperan que
este tome acciones legales contra los infractores o que presente, sin la participacién de los
afectados, la denuncia ante la Procuradurfa Federal de Proteccién al Ambiente (Profepa). Esto
ltimo no ha ocurrido debido a falta de capacidad técnica, legal y operativa tanto del comité
como de Sendas AC, quienes se han limitado a establecer el enlace con la Profepa y a asesorar a

los afectados sobre el procedimiento legal requerido para presentar la denuncia.

Debido a las razones explicadas en el nivel operativo de decisiones (capitulo 4), el Cocupix no
es un mecanismo social reconocido por muchos de los pequefios propietarios de la subcuenca
pues no les representa beneficios pero tampoco compromisos, por lo que estos no responden a
sus convocatorias y recomendaciones. Asi, ante una situacién en la que algunos pequenfios
propietarios realizaron un manejo forestal intensivo de sus dreas, ocasionando erosién y
problemas de calidad de agua rio abajo, el Cocupix no tuvo la capacidad de convocarlos y

mediar los conflictos derivados de esta afectacién ambiental.

Aqui también es relevante mencionar la percepcion de las participantes [IcPB AcP] respecto a
qué tan reconocido es el Cocupix por los propios habitantes de los ejidos, por otros habitantes
no ejidales, por otras organizaciones y por instituciones gubernamentales de los sectores hidrico
y ambiental en la regién y dmbitos mds amplios. De acuerdo con ellas, con excepcién de los
participantes en el Prosapix y sus familiares directos, una parte significativa de los habitantes de

los cuatro ejidos participantes en el Prosapix, y una parte todavia mayor de todos los habitantes
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de la subcuenca, no tiene conocimiento del comité. La razén de ello es que el Cocupix se ha
convertido en una organizacién intimamente relacionada con el Prosapix pero no con otros
procesos socioecolégicos de la subcuenca. Ademds, las participantes consideran que para las
comunidades rurales, asi como para otros actores sociales relacionados con la gestién de cuencas
en el estado de Veracruz, no existe una diferencia muy clara entre el Cocupix y Sendas AC,

siendo incluso més reconocida esta dltima que el primero.

Conclusiones

En este capitulo se analizaron los efectos socioecoldgicos de los comités de cuenca de los rios
Sedefio y Pixquiac en las dos funciones identificadas en este estudio: como mecanismos
institucionales (gubernamentales) de participacién social establecidos por la legislaciéon hidrica
federal y como mecanismos sociales de decision colectiva sobre asuntos relacionados con la
gestion de cuencas y los recursos de uso comiin dentro de ellas. Tras analizar los efectos
sociales, politicos y ecoldgicos de ambos comités de cuenca en sus dos facetas, resulta

interesante la diferencia de efectos logrados.

En la figura 12 se muestra una representacion grifica de los dmbitos de accién de cada uno de
los comités de cuenca estudiados. Ademas, en los anexos 6, 7'y 8 se sintetizan los efectos
socioecoldgicos identificados en este estudio para los comités de cuenca de los rios Sedefio y
Pixquiac como mecanismos institucionales de participacién y como mecanismos sociales de

gobernanza de recursos de uso comuin, respectivamente.
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Figura 12. Ambitos de accion de los comités de cuenca de los rios Sedefio y Pixquiac. Elaboracidn

propia.

En su faceta institucional, los principales efectos de ambos comités de cuenca son de tipo
politico y estin ligados al acceso de las organizaciones promotoras a recursos y apoyos
otorgados por la Conagua. Esto, que resulta un beneficio para las organizaciones que logran
conformarse como comités de cuenca reconocidos por la Conagua, puede ser visto como una
limitante de una gobernanza democrética del agua, pues, por ejemplo en el caso particular de
los recursos de informacién, estos debieran estar disponibles para la sociedad en general
mediante mecanismos de transparencia proactiva (Fox, 2007) y no solamente a peticién de las

organizaciones que han pasado por los filtros de seleccién de la Conagua.

En cuanto a efectos sociales, los integrantes del Comité de cuenca del rio Sedefio reconocen
algunos, mis bien limitados, ligados a un empoderamiento individual, a un reconocimiento
social de otros actores y a un aprendizaje social instrumental. Los actores relacionados con el
Comité de cuenca del rio Pixquiac, por su parte, hacen un balance negativo de estos efectos

sociales pues los mecanismos actuales de informacion, participacién y toma de decisiones del
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Consejo de Cuenca limitan su capacidad de incidencia en las decisiones y, por el contrario,

contribuyen a la legitimacién de aquellas contrarias a sus intereses.

Los potenciales efectos ecolégicos asociados a los comités de cuenca como mecanismos
gubernamentales son aquellos derivados de los instrumentos politicos generados. Para conocer
la efectividad final de estos resultados sobre las condiciones ecolégicas de la cuenca, se requieren
estudios que evalden la conexién entre los productos politicos y los impactos ecolégicos, tal
como lo sugieren algunos autores (Biddle y Koontz, 2014; Koontz y Thomas, 2006; Scott,
2015; Thomas y Koontz, 2011).

La faceta social de los comités de cuenca muestra efectos muy distintos, debido a los alcances
de los procesos de donde surgen. En el caso de la cuenca del rio Sedefio, la perseverancia de las
dos organizaciones promotoras del proceso de rescate del rio han generado una cantidad
importante de instrumentos politicos (productos) que posicionan a este proceso como una
experiencia exitosa en términos de incidencia en politica publica local. Ademas de la cantidad,
resalta la diversidad de los productos politicos que van desde los convenios formales de
coordinacién interinstitucional hasta instrumentos de planeacién (programa de gestién),
regulacion directa (zona federal y dreas naturales protegidas) e infraestructura (andador

marginal, planta de tratamiento de aguas residuales y colectores pluviales).

Estos productos politicos, aunque no existen estudios al respecto, se perciben como
elementos que han incidido positivamente sobre las condiciones ecoldgicas de la cuenca. Aqui
se hace evidente la necesidad de contar con estudios mixtos (cuantitativos y cualitativos) que
den cuenta del grado de correlacién entre las acciones realizadas y los cambios en variables

ecoldgicas especificas.

Ademis de los procesos propios de gestién de las organizaciones sociales promotoras, parte
de los efectos logrados ha ocurrido a través de otras vias formales de participacion social,
adicionales a los Consejos de Cuenca: los consejos consultivos de medio ambiente y desarrollo
sustentable de Xalapa y Banderilla, y el C)rgano de Gobierno de la Comisién Municipal de
Agua Potable (CMAS) de Xalapa y el Consejo Consultivo para el Desarrollo Sustentable
Region Sur-Sureste (CCDS-RSSE). Es destacable, ademds, que algunas de estas vias han sido
mis efectivas que el propio Consejo de Cuenca para realizar algunas de las gestiones; tal es el
caso del mencionado CCDS-RSSE, el cual funcioné como una via efectiva para generar
decisiones vinculantes a la Conagua en materia de proteccién hidrica y saneamiento del rio

Sedefio.
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Lo anterior se debe a que el CCDS-RSSE emana no solo de la Ley General de Equilibrio
Ecolégico y Proteccién al Ambiente (Lgeepa) de 1988 sino también como un compromiso
adquirido por el gobierno federal con la suscripcién de la Agenda 21 en la Conferencia de
Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y Desarrollo (1992) y la firma del Acuerdo de
Cooperaciéon Ambiental de América del Norte (1993) (Goémez Magaiia ef al., 2012), por lo que
las recomendaciones propuestas por los Consejos regionales y avaladas por el Consejo Nacional

eran vinculantes para las autoridades competentes.

El caso del Cocupix, como mecanismo social de gobernanza de recursos de uso comiin, es
interesante por el tipo de efectos logrados hasta la actualidad. La mayoria de efectos
identificados en este estudio son de tipo social, lo cual se debe en gran parte al propio enfoque
social de la investigacién. En cambio, se han identificado pocos efectos politicos y ecolégicos
por distintas razones. En el caso de los primeros, la principal razén encontrada es el alcance del
propio Cocupix, el cual estd enfocado principalmente en los mecanismos colectivos de toma de
decisiones respecto del Prosapix; los pocos efectos politicos identificados tienen que ver con las
instancias gubernamentales que participan en este programa de compensacién por la

produccién de servicios ambientales.

Respecto a los efectos ecoldgicos, la razén de que no hayan sido tan mencionados en las
entrevistas y de que no existan muchos estudios al respecto es el hecho de que los efectos
ecolégicos de los mecanismos de conservacién forestal y compensacién por servicios
ambientales son mds evidentes en investigaciones socioecoldgicas de largo plazo (Challenger er
al., 2018). Ademds, Koontz y Thomas (2006) argumentan que, aunque los impactos ecoldgicos
son de gran importancia para comprender el desempefio real de los regimenes de gobernanza y
gestion colaborativa ambiental, es uno de los dmbitos menos investigados debido a su dificultad
para identificar relaciones de causalidad directa entre los procesos y productos de gobernanza y
los cambios en variables ecoldgicas del sistema en el que intenta incidir. Esta investigacién no es
la excepcidn, pues la valoracidon de los impactos ecoldgicos no ha sido su objeto principal de

estudio.

Los efectos sociales identificados son multiples y en su mayoria positivos desde una
perspectiva de robustez de las instituciones de gobernanza de recursos de uso comtin (Ostrom,
1990). Este estudio ha identificado cuatro categorias generales de efectos sociales: inclusion,
empoderamiento, capital social y aprendizaje social. Por su potencial de impacto de largo plazo

sobre el propio comité y sobre las condiciones socioecoldgicas de la cuenca, destaco tres.
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Entendimiento critico de algunos actores rurales sobre su papel como proveedores de servicios
ecosistémicos hidricos a la ciudad de Xalapa. La conciencia o entendimiento critico es identificado
por Zimmerman (2000) como un atributo de empoderamiento individual que refleja dos
habilidades de las personas: 1) la de reconocer las relaciones de poder, los recursos asociados a
ellas y su conexién con un asunto en particular, y 2) la de comprender en qué situaciones de
conflicto conviene involucrarse y cuiles conviene evitar. Estas caracteristicas coinciden en gran
medida con la descripcién que se hace de los participantes del Prosapix, pues son conscientes de
la dependencia hidrica del municipio de Xalapa hacia el agua proveniente de la cuenca del
Pixquiac, de modo que el agua se vuelve un importante recurso durante la negociacién de
acuerdos. Este mismo entendimiento existe en la poblacién asentada en la cuenca del rio

Huitzilapan, en el estado de Puebla, de la cual Xalapa toma la mayoria del agua que consume.

La diferencia entre ambos casos estd en que en el Huitzilapan han expresado su
entendimiento critico a través del cierre durante varios dias de las vélvulas de la presa que surte
el agua a Xalapa (Maganda er al., 2016), como una forma de presién politica para plantear una
demanda de pago por servicios ecosistémicos (Paré, 2009). En el caso de la poblacién del
Pixquiac, la manera en que han utilizado su entendimiento critico es evitando el conflicto y
haciendo, mediante negociaciones basadas en el didlogo, sus planteamientos al Ayuntamiento
de Xalapa sobre la interdependencia existente entre los habitantes de la cuenca y los de la
ciudad. El efecto que esta estrategia dialdgica ha tenido es que, en lugar de obtener apoyos
puntuales, han logrado establecer una relacién de relativa confianza con el Ayuntamiento de
Xalapa. En el desarrollo de este entendimiento critico amplio ha sido de enorme importancia la

asesorfa politica de una organizacién de frontera (Sendas AC).

Interés de jovenes en profesionalizarse en dmbitos relacionados con las necesidades de sus propias
comunidades rurales. La participacién de los ejidatarios y sus familias en el programa de
compensacién por servicios ambientales y en los proyectos de reconversiéon productiva ha
incidido de manera indirecta en un mayor interés de algunos jévenes en formarse
profesionalmente en dreas técnicas relacionadas con el manejo agricola y forestal. El potencial
de este efecto reside en la generacién de cambios en la estructura organizativa de los ejidos
(Bray et al, 2006), aumentar la capacidad autogestiva de las comunidades, mejorar las
condiciones socioecondmicas de la poblacién y reducir las tasas de migracién y de movilidad

laboral diurna hacia las ciudades cercanas.

Estos efectos son significativos ya que las estructuras sociales e institucionales en el dmbito

rural se han visto debilitadas por procesos histéricos de cambio econdémico, politico,
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tecnoldgico y social en las escalas global y local, tales como la restructuracién de la propiedad
social agraria y los procesos globales de neoliberalizacién socioeconémica (Diver, 1993). Asi, de
acuerdo con las participantes de este estudio [AcP], la continuidad de un campesinado, en su
sentido tradicional ligado al manejo agropecuario o forestal, se ve actualmente amenazada por
las crecientes dificultades socioeconémicas a las que se enfrenta la poblacién rural y a la presion
externa por parte de la industria, especialmente la inmobiliaria y minera. Estas presiones se
traducen en la necesidad de los jévenes de buscar trabajo en la ciudad, con consecuencias en la
estructura social y econémica de los ejidos, asi como en el aumento de los flujos de migracién

diurna rural-urbana.

Fortalecimiento de las relaciones de conﬁanza y cooperacion entre los ejidos participantes. Aunque
atin no puede hablarse de una red consolidada de relaciones entre los ejidos, pues la
cooperacién entre ellos ha ocurrido en casos muy especificos de necesidad de resolucion de
asuntos de interés comun, si queda evidente que el Cocupix ha funcionado como un
mecanismo de reconocimiento social entre las comunidades y de entendimiento sobre su
posicién geogrifica dentro de una cuenca. Las coaliciones entre organizaciones son reconocidas
por Zimmerman (2000) como un proceso y un producto del empoderamiento en un nivel
comunitario. Parte de su potencial reside en la capacidad de transformacién de capital social a
uno politico en sus relaciones ante actores terceros (Birner y Wittmer, 2000), pero es atin mds
interesante el hecho de que, aunque dependiente de muiltiples variables, abre las puertas a la
posibilidad de dindmicas sociales que trascienden la estructura institucional de los ejidos para
formar comunidades “deslocalizadas” entre las personas (Ojha er al, 2016), en donde el
aglutinante no es la proximidad espacial ni la estructura social ejidal, sino posibles identidades

culturales asociadas a la visién de cuenca y sus recursos de uso comiin.

Por supuesto, a la vista del equipo promotor del proyecto Cocupix-Prosapix, todos estos
impactos sociales resultan atin incipientes, en comparacién con el esfuerzo invertido en los 13
afios de existencia del comité, y frigiles ante las variaciones de condiciones contextuales en los
dmbitos socioecondmico, politico o ecolégico. Sin embargo, también reconocen que este tipo
de transformaciones sociales, politicas y culturales son procesos de largo plazo que requieren
esfuerzos igualmente prolongados, especialmente en contextos mas amplios con condiciones
estructurales que limitan o contrarrestan la posibilidad de ocurrencia de estos cambios, aspecto
que se aborda en el capitulo 3. Por tal razén, mucho esfuerzo de la primera década de trabajo del

Cocupix se ha enfocado, como condicién bisica para transitar a un modelo de gestion
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participativa, a subsanar condiciones y contradicciones sociales, culturales y politicas que

histéricamente han estado presentes en la regién.

Finalmente, a la luz de lo encontrado en este estudio es posible decir que los comités de
cuenca estudiados, como mecanismos institucionalizados gubernamentalmente, pueden tener
una adecuada capacidad instrumental en la politica ptblica ambiental e hidrica, pero con nulos
efectos sociopoliticos sobre las cuencas donde acttian. En cambio, como mecanismos sociales de
gobernanza de recursos de uso comtin, tienen mayor potencial de generar efectos en las
variables sociopoliticas del contexto donde se desenvuelve, a costa de una menor incidencia en
la politica publica local. Los efectos socioecoldgicos son muy distintos entre ambos casos, lo que
estd ligado a las condiciones socioecolégicas particulares de cada cuenca vy, por tanto, a los

motivos con que cada comité fue formado.
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En esta investigacién se han explorado, en cuatro niveles de andlisis (metaconstitutivo,
constitutivo, colectivo y operativo), las configuraciones institucionales y sociales que definen y
moldean las funciones y la robustez de los comités de cuenca de los rios Sedefio y Pixquiac

como mecanismos de gobernanza de cuencas y sus recursos hidricos.

En un contexto amplio, es posible entender ambos comités de cuenca como actores sociales
de segundo orden y con agencia propia que interactiian con otros actores sociales en sistemas
de gobernanza mds amplios. Son actores sociales en tanto que son sujetos colectivos con valores
y una conciencia de identidad propia distinguible en un continuo temporal, la cual emerge de
las identidades de sus integrantes, pero que resulta distinta a ellas (Giménez, 1996). Son de
segundo orden pues son formas de organizacién de sujetos individuales, pero también de
sujetos colectivos (organizaciones), ambos con identidad y agencia propias. Tienen agencia
pues, como organizaciones, tienen una intencionalidad declarada (Searle, 2012) y ejercen algtin
tipo de poder sobre otros agentes individuales o colectivos para lograr sus intenciones (Long,

1990).

Ambos comités de cuenca son el resultado de una interaccién compleja entre multiples
procesos de causalidad ascendente y descendente (Garcia, 2006). Por un lado, el contexto
sociopolitico y cultural mexicano, junto con las reglas federales de la gobernanza del agua (Ley
de Aguas Nacionales), determinan de “arriba hacia abajo” el grado y tipo de participacién social
al interior de cada comité de cuenca, asi como su capacidad de incidencia en asuntos de interés
publico ligados a la gestién de cuencas y sus recursos hidricos. Por otro lado, los procesos de
innovacién social de “abajo hacia arriba” (Seyfang y Smith, 2007), impulsados principalmente
por la sociedad civil organizada y la academia, dinamizan formas de gobernanza adaptativas y
colaborativas para la solucién de problemas socioecolégicos especificos y para la gestiéon de
recursos de uso comin. En ambos casos, esta innovacidén social surgié en parte de una
percepcidn social de problemas o conflictos socioecolégicos de importancia e interés comiin

para los actores involucrados (hipétesis H1.2).

Este proceso de configuraciéon tipo “saindwich” no es tinico de los comités de cuenca
estudiados: se han estudiado experiencias similares de manejo de cuencas tanto en México
(Garcia Garcia, 2005) como en otros paises (Hardy y Koontz, 2009; Huntjens et al., 2010;
Koontz y Newig, 2014). De hecho, es posible decir que se trata de ejemplos contemporineos
de una tensién historica e inherente a las relaciones entre el Estado y la sociedad, evidenciados

en el dmbito socioambiental a través de la Ecologia Politica (Toledo, 2015).
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Lo interesante de los comités de cuenca estudiados es que, si bien las tensiones en las
relaciones de poder entre distintos sectores estin presentes en su busqueda por incidir en la
politica ptiblica ambiental e hidrica y, en dltimas instancias, en las condiciones socioecoldgicas
de la region, es evidente la disposicién de los distintos actores involucrados por convertir
potenciales conflictos del agua en oportunidades de colaboracién entre los distintos

involucrados.

Esta disposicién a colaborar con otros sectores se origina de la experiencia, madurez
organizacional y visién integral de las principales organizaciones promotoras de los comités de
cuenca, las cuales, aunque tienen una visién critica de los procesos sociopoliticos ligados al
agua, reconocen los beneficios potenciales de establecer relaciones positivas con instituciones
gubernamentales y académicas asi como con empresas, siempre que estas relaciones no atenten
contra los principios que fundamentan su quehacer y el de los propios comités de cuenca. Esto

concuerda con la hipétesis H1.8 planteada inicialmente.

Como resultado de lo anterior, los comités de cuenca aqui estudiados son organizaciones con
dos facetas distintas que coexisten entre si: una, como mecanismos institucionales de apoyo
instrumental a los consejos de cuenca para el cumplimiento de sus funciones; otra, como

mecanismos sociales de gobernanza de recursos de uso comtin.

Mecanismos institucionales de gobernanza

En su primer faceta, los comités de cuenca son posiciones funcionales derivadas de la
legislacién hidrica federal y creadas por decisién de cada consejo de cuenca para su apoyo en
tareas ligadas a la gestién integrada de los recursos hidricos en el nivel de microcuenca. En estas
posiciones, por regla formal, idealmente participan actores provenientes de multiples sectores;
en la prictica, cada uno de los comités aqui estudiados opera casi exclusivamente a través de una
sola organizacién de la sociedad civil. Por otro lado, debido a su caricter instrumental, no
participan directamente en los procesos colectivos de toma de decisién de los consejos de
cuenca, por lo que solamente pueden incidir en asuntos de gestiéon hidrica a través de

propuestas y acciones especificas.

Para las organizaciones de la sociedad civil (OSC) integrantes, los comités de cuenca
cumplen la principal funcién de ser mecanismos de gestion que estas utilizan en situaciones
especificas de interaccién con la Conagua y algunas otras instancias gubernamentales para el

cumplimiento de sus objetivos. El grado de este cumplimiento a través de estos mecanismos ha
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dependido, no obstante, del grado de apego que las OSC a las reglas institucionales establecidas

por la Conagua.

El Comité de cuenca del rio Sedefio fue creado completamente dentro de la estructura
institucional del Consejo de Cuenca, mientras que el del rio Pixquiac surgio afios antes a partir
de la iniciativa social para después incorporarse al Consejo de Cuenca. La historia de creacién
de ambos comités de cuenca y las posturas politicas de sus organizaciones promotoras ha
marcado una diferencia significativa en el grado de apego a las reglas constitutivas de la

Conagua, siendo este apego mayor en el caso del Sedefio que en el del Pixquiac.

Siguiendo esta 16gica, el Comité de cuenca del rio Sedefio es valorado como un mecanismo
de mayor utilidad para su principal organizacién promotora que el Comité de cuenca del rio
Pixquiac en su faceta institucional. En general, los principales resultados del primero han sido
productos en forma de instrumentos de politica puiblica que se presume han tenido impactos
positivos sobre la calidad ecoldgica del rio Sedefio y parte de su ribera. Para el segundo, la
valoracién general es mds bien negativa, pues no ha sido de mucha utilidad como mecanismo
de gestién ante la Conagua, ademds de que ha tenido impactos sociopoliticos negativos para su
organizacién promotora. De esta forma, la hipdtesis H1.8 aplica para los integrantes del Comité
de cuenca del rio Sedefio pero no para los del Comité de cuenca del rio Pixquiac en su faceta

institucional.

Todavia en el dmbito institucional (gubernamental), se identifican varias reglas de nivel
constitutivo que limitan fuertemente el papel potencial de los comités de cuenca pero también
de los consejos de cuenca como plataformas efectivas y democriticas de gestion integrada de los

recursos hidricos. Entre ellas, destacan las reglas de limite, las de agregacién y las de alcance.

De las primeras, que definen los criterios y mecanismos de participacién, las principales
debilidades estin asociadas a una baja inclusién y representatividad de los distintos sectores
sociales y de usuarios del agua, pues los mecanismos actuales de participacién en el consejo
dependen de la capacidad y voluntad de invitacién de la propia Conagua a otros actores
sociales, en lugar de mecanismos alternos como las convocatorias abiertas. En el caso de las
instancias gubernamentales, ademads, estas reglas contribuyen a una falta de continuidad y
compromiso por parte de las instancias federales, estatales y municipales de gobierno, lo cual

corrobora en parte la hipStesis H2.2.

Respecto a las reglas de agregacion, que definen los mecanismos de incidencia de cada

posicién sobre las decisiones tomadas al interior de los consejos de cuenca, destaca que, aunque
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se trata de espacios deliberativos, los mecanismos y formatos de participacién limitan un analisis
detallado de las problemiticas, por lo que los consejos se convierten en espacios para la
legitimacién e instrumentalizacién de decisiones tomadas en otras arenas de decisién ajenas a él.
Ademis, debido a que las decisiones ahi tomadas no son vinculantes hacia ninguno de sus
integrantes, incluyendo las instancias gubernamentales, el grado de incidencia sobre las politicas

y decisiones de gestién hidrica son limitadas.

Los resultados anteriores corroboran parcialmente la hipétesis H2.3. Esto es porque
ciertamente no existen marcos juridicos que promuevan la participacion funcional, interactiva o
colaborativa entre sectores, pero la limitante de esta participacién no solo estd asociada a la
carencia de marcos juridicos sino a la manera en que estin formuladas y operan las reglas
institucionales de niveles inferiores, las cuales dependen de la voluntad politica de la propia

Conagua.

Por parte de las reglas de alcance, paraddjicamente los consejos de cuenca tienen un alcance
geogrifico demasiado amplio pero un alcance temitico reducido en gran parte a los enfoques
hidrico e hidrulico de la gestién de cuencas, elementos que dificultan la atencién efectiva de

problemas socioecoldgicos complejos existentes en las cuencas de su dmbito de accién.

Mecanismos sociales de gobernanza

La faceta de los comités de cuenca como mecanismos sociales de gobernanza de recursos de
uso comtin estd expresada principalmente en el Cocupix (Comité de cuenca del rio Pixquiac en
su faceta social), pues no es posible hablar formalmente de un Comité de cuenca del rio Sedefio
conformado por un conjunto robusto de reglas de nivel colectivo, desde el enfoque de anilisis y

desarrollo institucional (Ostrom, 2011a).

Lo anterior se debe a que este comité es una figura promovida de arriba hacia abajo y con
alcances de gestién muy limitados, lo que lo convierte en una herramienta, entre muchas otras a
disposicién de sus organizaciones promotoras, para la gestién de sus asuntos de interés. De
cualquier modo, dado que ambos comités surgen en el contexto de movimientos
socioambientales, en este estudio el nivel de andlisis colectivo del Sedefio se centré en el proceso
de gestién social para el rescate del rio, a través del cual las organizaciones de la sociedad civil

han tenido una importante incidencia sobre las condiciones ecoldgicas del rio y su ribera.

En el caso del Comité de cuenca del rio Pixquiac (Cocupix), si es posible hablar de un

mecanismo social de gobernanza de recursos de uso comun, el cual fue analizado, desde el
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enfoque del andlisis y desarrollo institucional (Ostrom, 2011a), como una situacién de accién
existente dentro de un sistema de gobernanza mis amplio, en la que individuos vy
organizaciones integrantes interactdan y toman decisiones respecto a asuntos de interés comiin
(en este caso, la cuenca del rio Pixquiac y los recursos de uso comtin dentro de ella), a partir de

arreglos institucionales definidos en un nivel colectivo de decision.

A partir de los resultados de este estudio, es posible decir que, aunque adn se encuentra en
una etapa de maduracién, el Cocupix se perfila como una institucién duradera de recursos de
uso comin conforme a los principios de disefio institucional identificados por Ostrom (2011b),
pues cuenta con reglas que son definidas y revisadas de manera colectiva y que definen
claramente los limites tanto del sistema de recursos como del sistema social que los maneja. Sus
reglas también definen claramente qué pueden, deben y no deben hacer sus integrantes en
relacién con el manejo forestal y las pricticas productivas. El cumplimiento de estas reglas es
verificado mediante monitoreo social por personas cuya autoridad para realizarlo es reconocida
por el resto del colectivo. En caso de incumplimiento, existen sanciones que aumentan
gradualmente conforme aumenta la desviacién de la accién respecto de los limites de eleccion
establecidos, pero la gravedad de estas sanciones es definida considerando las condiciones

socioecondmicas de los propios participantes.

Las reglas que atin siguen siendo débiles dentro del Cocupix son aquellas relacionadas con
los mecanismos de informacién entre la mesa directiva y los individuos integrantes de los
ejidos, los mecanismos de resolucién de conflictos y el reconocimiento del comité como

institucién legitima por parte de otros habitantes de la cuenca.

En el desarrollo de los comités de cuenca estudiados han jugado un papel fundamental las
organizaciones de la sociedad civil y la academia. Las primeras comparten entre si varias
caracteristicas que han influido positivamente en la configuracion y efectos de los comités de
cuenca: tienen una experiencia y madurez organizacional de mis de 20 afios, tienen una visién
critica de los procesos sociopoliticos ligados al agua, mantienen una apertura a la colaboracién
con una diversidad de actores sociales, actian con base en fundamentacién técnica y sus
integrantes tienen disponibilidad de tiempo completo asi como una visién integral de las

cuencas y sus recursos hidricos.

La disponibilidad de tiempo completo de los integrantes de las organizaciones promotoras
estd relacionada con su estabilidad socioeconémica (hipétesis H1.9), pues en el caso del Comité
de cuenca del rio Sedefio las principales personas impulsoras son jubiladas, mientras que en el

Cocupix el equipo de trabajo se dedica profesionalmente a ello.
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En el caso del Comité de cuenca del rio Sedefio, también ha influido de manera importante
la perseverancia, el uso adaptativo de diversos mecanismos de gestién, el aprovechamiento de
coyunturas y la generacién de capital social como estrategias de su organizacién promotora
para facilitar el logro de sus objetivos. Por el lado del Cocupix, el papel de su principal
organizacién promotora ha sido el de un sujeto puente o frontera multifuncional, el cual ha
facilitado la comunicacion entre el comité de cuenca y otros actores sociales, la traduccion de
conocimientos diversos, la asesoria técnica, la planeacién y ejecucién de proyectos, la biasqueda
de financiamiento adicional y, en menor medida, la mediacién de conflictos. En ambos casos, la
relacién de estas organizaciones con la academia ha sido clave, especialmente aquellas formas de
investigacioén y docencia transdisciplinaria que han culminado en resultados especificos a partir

de una definicién conjunta de objetivos. Lo anterior corrobora las hipotesis H1.4y H1.7.

Algunas reflexiones finales

Un aspecto clave de la resiliencia de los sistemas de gobernanza socioecoldgica es su
permanente capacidad de adaptacién a fluctuaciones en el comportamiento de sus condiciones
internas o las de su ambiente (Anderies ¢f al, 2004); especialmente la posibilidad de evolucién
de sus reglas institucionales resulta esencial para la robustez de sus caracteristicas mds deseables
(Dietz er al, 2003). Una forma en que esta adaptacién puede ocurrir es a través de procesos
iterativos de reflexién y redefinicién de los problemas, los supuestos subyacentes y las estrategias
de solucién, lo que es conocido como aprendizaje social (Armitage er al, 2009; Pahl-Wostl,
2009). La investigacion cientifica orientada a la toma de decisiones y a la implementacién de
soluciones puede jugar un importante papel en estos procesos de aprendizaje social (Lang ef al.,
2012).

El presente estudio no ha pretendido ser una investigacién transdisciplinaria por limitaciones
de tiempo, pero mantiene el espiritu de generacién de conocimiento util para los actores
involucrados en los sistemas de estudio. Por este motivo, a continuacién describo los principales
aprendizajes que, desde mi perspectiva, pueden ser de utilidad para los tomadores de decisiones
en los niveles constitutivo, colectivo y operativo de los comités de cuenca, si lo que se busca es
minimizar los factores limitantes y potenciar los factores promotores de la incidencia de los

comités de cuenca en las condiciones socioecolégicas de la Zona Metropolitana de Xalapa.

Los consejos de cuenca son un avance importante hacia la descentralizacién vy
democratizacién de la toma de decisiones relacionada con el agua; no obstante, se ven

fuertemente limitados por su amplitud geogrifica, su complejidad estructural, la limitada
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representacion de sectores clave y vulnerables de la sociedad, la caracteristica no vinculante de
sus decisiones, la debilidad de sus mecanismos de informacién y toma de decisiones, y la
dependencia de su operacién a la voluntad politica de los tomadores de decisiones al interior de

la Conagua.

Si lo que se busca es que los consejos de cuenca transiten de ser estructuras de participacién
social nominal o instrumental hacia mecanismos reales de participacién interactiva (Pretty,
1995) o representativa (White, 1996), es necesario realizar cambios sustanciales en sus reglas
institucionales desde la legislacion hidrica federal hasta las reglas de integracion, organizacién y
funcionamiento de cada consejo. Estos cambios tienen que ver con el fortalecimiento de
estructuras anidadas (Dietz ef al, 2003), basadas en el principio de subsidiariedad (Lockwood,
2010), para que las decisiones sean tomadas de manera efectiva y correspondan a las escalas
donde se generan y expresan las problemiticas de agua. Estas estructuras ya existen en la forma
de comisiones y comités de cuenca, pero actualmente son opcionales; lo que se requiere es que
se conviertan en estructuras permanentes de participacion representativa y colaboracién en la

gestion integrada de recursos hidricos.

También se requieren nuevos mecanismos de integracién de las vocalias representantes,
basados en la convocatoria abierta, que permitan incluir a otros actores sociales que, aunque no
cumplan con la definicién de “usuario del agua” de la legislacion hidrica, sean claves en los
procesos de provisién, manejo, apropiacién o uso de los recursos hidricos, vistos estos procesos
desde un enfoque integral de cuencas. Igualmente, es necesario fortalecer los mecanismos de
comunicacién, transparencia y rendicién de cuentas, asi como establecer el caricter vinculante

de las decisiones tomadas en los consejos de cuenca y sus subestructuras.

Por dltimo, resulta esencial que los consejos de cuenca cuenten con gerencias operativas con
capacidad de animacién de procesos de deliberacién y aprendizaje mutuo, mediacién de
conflictos, asesorfa administrativa y capacidad de procuracién de fondos externos. Para asegurar
la estabilidad y autonomia de estos espacios, puede ser de gran utilidad el otorgamiento de

régimen y personalidad juridica propia como 6rganos descentralizados.

En cuanto a los comités de cuenca de los rios Sedefio y Pixquiac, se trata de formas
innovadoras de organizacién social para la gobernanza de cuencas y sus recursos
socioecolégicos. En este estudio han quedado evidenciadas algunas ventajas asociadas a su
institucionalizacidn, pero ain mds sus ventajas como plataformas sociales de decisién sobre
asuntos de interés comtin vinculados a las cuencas y sus recursos hidricos y ecoldgicos. En este

sentido, la institucionalizacién no necesariamente es contraria a la socializacién de las
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estructuras de gobernanza: si estas estructuras y sus reglas son construidas desde la base social y
fortalecidas desde las instancias gubernamentales, tienen el potencial de ser reconocidas como
legitimas por los actores sociales tanto de las cuencas como de otros dmbitos, con la
consecuente posibilidad de integrar las politicas publicas con las necesidades de los distintos

actores involucrados.

En esto, las organizaciones de la sociedad civil y la academia han jugado y seguirdn jugando
un papel fundamental pues, aunque se mantienen criticas de las formas institucionalizadas de
participacion y toma de decisiones, pueden funcionar como organizaciones de frontera de gran
utilidad para la facilitacion de los procesos de deliberacion, aprendizaje mutuo y resolucién de

conflictos necesarios en este tipo de plataformas de gobernanza social institucionalizada.

Las reglas colectivas del Comité de cuenca del rio Pixquiac (Cocupix) son un ejemplo
interesante de configuracién que puede demostrar robustez en el largo plazo como institucion
de gobernanza de recursos de uso comin, si logra resolver o sortear las principales limitantes

planteadas por su contexto, sus reglas colectivas internas y sus organizaciones integrantes.

Perspectivas de investigacidn futura

Los comités de cuenca como mecanismos sociales de gobernanza son un campo fértil de
investigacién sobre sus mecanismos sociales e institucionales internos, asi como sobre sus

impactos actuales y potenciales en los ambitos social, politico, econdémico y ecolégico.

El marco utilizado en esta investigacién, derivado del marco de anilisis y desarrollo
institucional (Ostrom, 2011a) y del modelo légico de gobernanza colaborativa (Biddle vy
Koontz, 2014), ha probado ser una herramienta poderosa para analizar la relacién entre los
efectos sociales, politicos y ecolégicos de los comités de cuenca y sus variables promotoras y
limitantes, expresadas en los niveles metaconstitutivo, constitutivo, colectivo y operativo. Este
estudio ha sido una primera exploracién en este sentido, por lo que es recomendable
profundizar en cada uno de los componentes del marco de anilisis para entender de un mejor

modo cada una de estas variables y, con ello, identificar estrategias de accidn especificas.

Respecto a sus impactos, en este estudio he identificado varias posibles lineas de investigacién
que pueden dar una mejor idea del papel que juegan estos comités de cuenca en la arena de

gobernanza hidrica de la region. Estas lineas, las planteo a modo de preguntas:
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— ;Cuidl ha sido el grado de aprendizaje social en los distintos actores sociales respecto al
modelo propuesto por el Cocupix-Prosapix para la gestién democritica, transparente y

no discrecional de proyectos y recursos econémicos?

— ¢La visién de cuenca ha generado algin cambio en el imaginario social de los

participantes del Cocupix respecto a la nocién de comunidad?

— :De qué manera se expresa y utiliza el capital social al interior de cada uno de los

comités de cuenca?

— ¢Cudl es la percepcion de otros actores sociales no involucrados en los comités de

cuenca respecto a su legitimidad y utilidad?

—  ;Cudl ha sido el balance de costos y beneficios percibidos por los integrantes rurales del

Cocupix respecto a su participaciéon en é1?

— ;Cuil es el beneficio, para las organizaciones promotoras, de la existencia del Comité de
cuenca del rio Sedefio en relacién con otros mecanismos de gobernanza en los que

participan?

— ;Cudl ha sido el efecto de la inclusién de grupos de mujeres y jévenes en el Cocupix

sobre las dindmicas sociales e institucionales al interior de los ejidos participantes?

—  ;Qué caracteristicas de los procesos de participacién pueden indicar una madurez o un

riesgo de estancamiento o disolucién de dichos procesos?

—  ;Cuiles son los impactos ecolégicos directamente atribuibles a los procesos y productos

politicos de los comités de cuenca y sus procesos mds amplios de gestién social?

— ;Cuidl es la contribucién de los comités de cuenca a las dindmicas de gobernanza
ambiental e hidrica en la Zona Metropolitana de Xalapa, en relacién con otros procesos

de gobernanza existentes?

— ;Los comités de cuenca de los rios Pixquiac y Sedefio cubren un nicho social que podria

cubrir algtin otro tipo de actor o estructura?

Adicionalmente, en este estudio no ha sido posible corroborar o refutar las hipétesis H1.1,
H13, H15, H21 y H24, por lo que pueden ser otros elementos a valorar en futuras

investigaciones sobre los comités de cuenca o sobre sistemas de gobernanza similares.
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Anexo 1. Hoja descriptiva del proyecto de investigacién y las
implicaciones de participacién de las informantes.

Participacién en proyecto de investigacién

El presente documento pretende informarle de los aspectos generales de su participacién en

el proyecto de investigacién que realizo como parte de mi tesis de maestria en Ciencias de la
Sostenibilidad de la UNAM.

1. ;De qué trata el estudio?

Los consejos de cuenca son la principal figura formal de participacion intersectorial sobre las
decisiones publicas relacionadas con el agua en México. Estos se apoyan en los comités de
cuenca, los cuales parecen ser ttiles para coordinar esfuerzos, promover la participacion de
usuarios y apoyar en la implementacién de medidas de restauracién y mantenimiento de las
microcuencas. Sin embargo, dichos comités no parecen estar exentos de factores que pueden
estar limitando su efectividad como instrumentos de gobernanza para la gestion integrada de las

microcuencas.

Tomando como casos los comités de cuenca de los rios Pixquiac y Sedefio, el objetivo del
estudio es contribuir a un mejor entendimiento de los factores que promueven y limitan la
efectividad de los comités de cuenca para una gestidén sustentable de las microcuencas y del
agua que contienen. Esta informacién puede contribuir a identificar y disefiar estrategias para

mejorar dicha efectividad.

En esta investigacién interactuaré de manera participativa con varias personas y
organizaciones relacionadas con los comités de cuenca de los rios Pixquiac y Sedefio,

principalmente entre marzo y junio. Lo que haré es:
a) Realizar entrevistas semiestructuradas a distintas personas clave.

b) Participar como observador en reuniones internas del comité y, de ser posible, del
Consejo de Cuenca de los Rios Tuxpan al Jamapa, para conocer los procesos de

organizacién, deliberacién y toma de decisiones.

c¢) Revisar documentos sobre el comité de cuenca, siempre que sean publicos o que los

miembros del comité estén de acuerdo en proporciondrmelos.
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2. ;Qué participacién tendria usted?

Considero que usted es un actor clave, con conocimientos y experiencia muy relevantes para

este estudio. Su participacién a lo largo del proyecto variaria, dependiendo de su interés y

disponibilidad:

Inicialmente, es mi intencién que podamos conversar sobre si el estudio resulta de
utilidad para usted y su organizacién. En la medida de lo posible, estoy abierto a
adecuarlo para que los resultados sean dtiles para el comité de cuenca, aunque tengo

grandes limitaciones de tiempo para concluirlo.

Pretendo poder entrevistarle sobre algunos aspectos del comité de cuenca, aunque
espero que sea una conversacion informal en la que ambos podamos compartir ideas,
experiencias y aprendizajes. Dicha entrevista ocurriria el dia, horario y lugar que usted
prefiera, con una duracién aproximada de 1.5 a 2 horas. Si me lo permite, la entrevista
serfa grabada en audio solamente con el propésito de que yo pueda consultarla durante
la fase de andlisis. Bajo circunstancias normales, el audio no serd publicado ni

compartido.

El anilisis de la informacion lo realizaré principalmente yo, pero usted estard
enterado(a) de los resultados preliminares y podra retroalimentarme sobre su precisiéon y

validez.

Conocera los resultados finales del estudio antes de su publicacion y, en caso de que lo
considere necesario, podré ejercer alguno de los derechos mencionados en el punto 4 de

este documento.

Para el disefio de las estrategias para mejorar la efectividad del comité de cuenca,

idealmente lo realizaria en colaboracién con usted y otros actores clave.

3. iSobre qué temas conversaremos durante las entrevistas?

Durante las entrevistas pretendo explorar los siguientes temas:

Caracteristicas generales y reglas institucionales del comité:

— Papel/funciones del comité

— Recursos de los que dispone
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— Criterios y mecanismos de participacién y representatividad en el comité
— Mecanismos de obtencién o generacién de informacién
— Mecanismos de comunicacién, transparencia y rendicién de cuentas
— Interaccién del comité con otros actores:
— Actores sociales con que los que mds interaccion tiene el comité
— Tipo de relaciones y beneficios asociados
— Recursos sociales utilizados para la consecucién de sus objetivos
— Presencia de objetos, individuos u organizaciones puente
— Personas y organizaciones integrantes:
— Tiempo, formas y motivaciones de participacion
— Capacidades y recursos disponibles
— Visiones sobre la gestién del agua
— Efectividad del comité:
— Informacién generada
— Cambios politicos (instrumentos de politica ptiblica propuestos o aprobados)

— Cambios sociales (aprendizaje y capital social; adaptaciones institucionales;

empoderamiento)
— Cambios ecoldgicos
— Cumplimiento de objetivos y metas
— Percepcién de costos y beneficios

— Factores percibidos que promueven o limitan la efectividad del comité
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4. ;Qué ocurre con la informacién que me comparta”

La informacién que usted me proporcione serd utilizada inicamente para los objetivos de
este estudio, conforme a los siguientes derechos que tiene usted como persona con autonomia y

con propiedad sobre dicha informacién:

—  Privacidad: Sus datos personales no serin compartidos con nadie ni serdn publicados.
Solamente, si usted lo autoriza al término del estudio, su nombre apareceria en los

agradecimientos de mi tesis.

—  Confidencialidad: En todo momento, usted u otros miembros del comité tienen el
derecho de solicitarme que no publique algtin dato especifico que consideren sensible,
lo cual yo acataré. Por supuesto, toda informacién que si puedan proporcionarme sera

de gran ayuda para cumplir los objetivos del estudio.

—  Anonimato: En todo momento tiene el derecho de solicitarme que algin dato especifico
no sea asociado a usted, para que asi yo haga lo que estd en mis manos para evitar que

alguien pueda identificar con facilidad que usted me proporcioné dicha informacion.

—  Control: No quiero incomodarle de ningin modo. Si en alglin momento de la
entrevista se siente incomodo(a) con alguna pregunta, aviseme y la omitiré; incluso

podemos detener la entrevista si lo considera necesario.

5. ;Qué resultados se generardn y a quién perteneceréan?
El estudio tendra dos productos principales:

— Mi documento de tesis para la titulacién de maestria.

— Un reporte ejecutivo de los principales resultados, incluyendo ideas de estrategias para

mejorar la efectividad del comité de cuenca.

— Eventualmente también podria generarse un articulo cientifico con dichos resultados.

En general, la informacién proporcionada pertenece a usted y a los demds participantes de
este estudio. Por tanto, serin coautores y copropietarios del reporte ejecutivo, pudiendo hacer
libre uso de él. Usted también aparecerd en los agradecimientos de mi documento de tesis, si

me lo permite. De ambos documentos recibird una copia.
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6. ; Qué efectos tendria el estudio para usted o para el comité?

No puedo decir con certeza cuiles serdn los efectos de los resultados de este estudio, pero
considero que puede ser de utilidad para usted y para el comité de cuenca de las siguientes

formas:

— Ayudari a reflexionar sobre la efectividad del comité como instrumento de gobernanza

para la gestion sustentable del agua en la regién.
— Identificard factores que puedan estar contribuyendo o limitando su efectividad.

— Permitird vislumbrar posibles estrategias para mejorar la efectividad del comité y

superar sus limitaciones.

—  Documentara la experiencia que usted y otros actores tienen en el tema, por lo que

podria ser un instrumento de gestién ante autoridades u otras organizaciones.

Tampoco puedo prever si podria surgir algtin efecto negativo inesperado, pero mi intencién
es que el estudio sea benéfico para todos los involucrados. Por ello es que compartiré los
resultados con ustedes antes de publicarlos, para que puedan verificar que no serdn perjudiciales

de ninguna manera.

En caso de que durante el estudio surja algtin conflicto relacionado con su participacién, con
la informacién manejada o con los resultados, me comprometo a dialogar con ustedes sobre sus

implicaciones y a buscar soluciones.

M4s informacién: Puede contactarme en el correo [dato omitido aqui por privacidad] o en el

teléfono [dato omitido aqui por privacidad].
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Anexo 2. Principales factores de nivel constitutivo promotores del
desempeiio de los comités de cuenca de los rios Pixquiac y Sedefo.

cipacién interactiva que permite discutir, propo-

ner y construir acuerdos [IcS].

Descripcién Tipo de regla Efecto sobre el papel de los comités
asociada de cuenca

La conformacién de los comités de cuenca ocurre  Posicién Base organizacional que facilita la

a partir de la identificacién de grupos activos en la efectividad de los comités.

zona de interés [ICC].

Durante varios afios, la gerencia operativa estuvo  Limite Mayores capacidades técnicas, admi-

a cargo de Fomento a los Consejos de Cuenca nistrativas y operativas para el Comité

Golfo Centro AC [ICC]. ! de cuenca del Rio Sedefio. Sujeto
puente entre comités de cuenca y Co-
nagua.
(Beneficios no identificados para el
Comité de cuenca del rio Pixquiac)

Los comités de cuenca son una ﬁgura con reco- Posicién Facilita a sus integrantes la gestion.

nocimiento institucional [IcS, AcP].

Los comités de cuenca y otras organizaciones au-  Eleccién Flexibilidad de organizacién interna.

xiliares pueden decidir sobre la estructura interna

que les permita mayor operatividad y eficacia para

el cumplimiento de sus objetivos.

Existe balance entre vocalias gubernamentales y Posicién- Mayor capacidad de incidencia de sec-

de otros sectores no gubernamentales (Castro Agregaciéon  tores social y privado.

Mussupappa et al., 2004).

El Consejo de Cuenca es un mecanismo de parti-  Agregacién Mayor posibilidad de incidencia en

decisiones con respecto a mecanismos

unidireccionales como la consulta pa-

blica.
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Descripcién Tipo de regla Efecto sobre el papel de los comités
asociada de cuenca

Presidentes de comités analizados también son Agregacién Posibilidad de participar en decisiones

vocales de sociedad civil organizada. del Consejo de Cuenca.

Participar en el Consejo de Cuenca da a los comi- Informacién ~ Mayor capacidad de toma de decisio-
tés de cuenca acceso mis directo a informacién en nes 'y gestion.

posesién de la Conagua [IcS, ICC].

! También se incluye en el anexo 3 como factor limitante para el Comité de cuenca del rio Pixquiac.
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Anexo 3. Principales factores de nivel constitutivo (consejos de
cuenca) que limitan el desempefio de los comités de cuenca de los
rios Pixquiac y Sedeifio.

las microcuencas de los rios Pix-
quiac y Sedefio no participan de
manera permanente en el Con-

sejo de Cuenca ni en los comités

de cuenca analizados [AcP].

gue a los municipios a co-
laborar con los comités de
cuenca ni a cumplir con
las decisiones tomadas en

el Consejo de Cuenca.

Descripcién Regla Efecto sobre el papel de  Posible soluciéon
asociada los comités de cuenca

La organizacion del Consejo de  Posiciéon  Confusién y desgaste de Simplificacién de arenas de de-
Cuenca es compleja, conforma- los integrantes respecto a  cisién internas de los consejos
da por muiltiples arenas de deci- su participacién en el de cuenca.
sién y posiciones. Consejo.
Ausencia de una vocalia que re-  Posicién ~ No aplica. Adicién de posicién de vocalia
presente el uso ecolégico del representativa del uso ecolégi-
agua, esencial para asegurar el co que garantice la sostenibili-
equilibrio hidrolégico y la soste- dad ecosistémica desde un en-
nibilidad ecosistémica de la foque de justicia ambiental y
cuenca (Conagua, 2000a). ecoldgica (Gudynas, 2010),

asignable a sociedad civil orga-

nizada o academia.
Durante varios afios, la gerencia  Limite Menor autonomia finan-  No identificada.
operativa estuvo a cargo de Fo- ciera del Comité de cuen-
mento a los Consejos de Cuenca ca del rio Pixquiac (afecta-
Golfo Centro AC. "' ciones no identificadas

para el Comité de cuenca
del rio Sedefio)

Los municipios establecidos en  Limite No existe nada que obli-  Conformacién de comisiones

de cuenca donde participen

municipios.
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Descripcién Regla Efecto sobre el papel de  Posible solucién
asociada los comités de cuenca

Las vocalias gubernamentales Limite Dificultad para alcanzar Designacién permanente de
pueden enviar a diferentes su- acuerdos y dar continui-  suplentes durante el periodo de
plentes en distintas ocasiones y dad a ellos con instancias  la administracién en turno.
con insuficiente capacidad de gubernamentales.
toma de decisiones [ICC].
No hay participacion significati- Limite Ausencia de participacién  Inclusién de posicién de voca-
va de ejidos y comunidades in- de ejidos en Comité de lia especifica para comunidades
digenas en el Consejo de Cuen- cuenca del Rio Sedefio. rurales e indigenas.
ca.

Desconocimiento de eji-

dos de Cocupix sobre

toma de decisiones en

otras escalas.
Las vocalias no necesariamente ~ Limite No aplica. Habilitacién permanente de los

representan los intereses del sec-
tor del cual provienen (Castro

Mussupappa et al., 2004).

comités de usuarios, sociedad

civil organizada y academia.

Generacion de plataforma digi-
tal para el registro de propues-
tas por sector, las cuales deben
ser tomadas en cuenta por las

vocalias correspondientes.
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Descripcién Regla Efecto sobre el papel de  Posible solucion

asociada  los comités de cuenca

Figura de usuario del agua basa-  Limite No aplica. Ampliacién del concepto de
da tinicamente en los derechos “usuario del agua” a otros acto-
adquiridos a través de titulos de res sociales con base en sus
concesion o asighacion para la funciones e intereses relaciona-
explotacién, uso o aprovecha- dos con el agua.

miento de agua, o con un per-

miso de descarga de aguas resi-

duales.

La Conagua mantiene el control  Limite No aplica. Convocatoria amplia y abierta
de las decisiones sobre qué per- para la integracién de los co-
sonas y organizaciones seran in- mités.

vitadas a participar en los comi-

tés de usuarios, sociedad civil or-

ganizada y academia.

Las bases de datos del Registro ~ Limite No aplica. Convocatoria amplia y abierta
Publico de Derechos del Agua para la integracién de los co-
no se encuentran actualizadas ni mités.

cuentan con toda la informacién

de contacto necesaria para con-

vocar a distintos actores sociales.

Los comités de cuenca tienen Agrega-  Incapacidad de incidir so-  Cambio de funcién de las or-
una funcién exclusivamente cién bre las decisiones del Con-  ganizaciones auxiliares, de ins-

operativa en el Consejo de

Cuenca.

sejo de Cuenca (en los ca-
sos estudiados la incidencia
ha sido a través de vocalias

de la sociedad civil organi-

zada).

trumental a representativa:
Adicién de capacidad de voto
de organizaciones auxiliares en

reuniones de la COVL.
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Descripcién Regla Efecto sobre el papel de  Posible solucién
asociada los comités de cuenca

Los mecanismos de participa- Agrega-  Incapacidad de incidir so-  No identificada.
cién del Consejo de Cuenca es-  cién bre las decisiones de politi-
tan dirigidos a la legitimacién e ca hidrica.
instrumentalizacién de decisio- Perdida de legitimidad de
nes tomadas en otras arenas de )

sus integrantes ante otras
decision ajenas a él [AcP]. o

organizaciones como re-

sultado de participar en

decisiones importantes sin

la posibilidad de incidir en

ellas.
Los acuerdos alcanzados en el Agrega-  Incapacidad de incidir so-  Establecimiento de cardcter
Consejo de Cuenca no son vin-  c¢ién bre las decisiones de politi- vinculante de consejos de
culantes para sus integrantes ni ca hidrica. cuenca.
para la Conagua [ICC]. ., .

Adicién de mecanismos de
rendicién de cuentas.

Ausencia de mecanismos forma- Informa- Dificultad de atencién de  No identificada.
les de comunicacién y colabora-  cién problemas técnicos especi-
cién al interior de la propia Co- ficos por parte de otras
nagua [ICC]. dreas de la Conagua.
El grado de apertura de la infor-  Informa-  Diferencias entre los co-  Adicién de mecanismos forma-
maci6n entre la Conaguay los  cién mités de cuenca analizados les de comunicacién y transpa-

comités de cuenca depende del
grado de afinidad entre sus vi-
siones de participacién, gober-

nanza y gestién del agua [ICC].

respecto a la utilidad per-
cibida de la informacién

provista por Conagua.

rencia multidireccional.
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Descripcién Regla Efecto sobre el papel de  Posible solucién

asociada los comités de cuenca
Hay desconocimiento de los in-  Informa-  Reduccién del potencial ~ Creacién de guia para la opera-
tegrantes de los comités de cién de accién e impacto. cién de organizaciones auxilia-
cuenca sobre sus funciones den- res (existe una sobre comisio-
tro del Consejo [1cS]. nes de cuenca; Conagua,

2006).

El 4mbito geogréfico de los Alcance  Poca operatividad de los Establecimiento legal de comi-
Consejos de Cuenca es demasia- Consejos de Cuenca. siones de cuenca como princi-
do amplio (Landa y Carabias, pal mecanismo obligatorio de
2008). gobernanza subregional.
La utilidad de los comités de Alcance  Alcance de gestién muy Dehnicién de atribuciones de
cuenca como mecanismo de limitado. otras Secretarias de Estado
gestion para sus integrantes esta (ademds de Semarnat y Cona-
limitado a la propia Conagua y gua) y de niveles estatal y mu-
algunas otras instancias guber- nicipal en la Ley de Aguas Na-
namentales de nivel federal [IcS, cionales.
AcP].
El desempefio del Consejo de Alcance  Riesgo de operacién para  Generacién y medicién obliga-

Cuenca y sus organizaciones au-
xiliares es medido en funcién del
cumplimiento de metas y no de

los impactos logrados.

cumplir un requisito buro-
critico en lugar de los ob-
jetivos de cambio socioe-

COlégiCO en las cuencas.

toria de indicadores de impac-

to.

261




Anexos

Descripcién Regla Efecto sobre el papel de  Posible solucién
asociada los comités de cuenca
Los asuntos abordados en el Alcance  Dificultad para realizar una Representacién de Consejos de
Consejo de Cuenca se relacio- gestion integrada de las Cuenca en los Consejos con-
nan casi exclusivamente con el cuencas y sus recursos hi-  sultivos de Medio Ambiente y
agua y no con otros componen- dricos. Desarrollo Sustentable.
tes socioecoldgicos de las cuen- o
Fortalecimiento del enfoque de
cas.
gestion integrada de cuencas
en la Ley de Aguas Nacionales
y en la Conagua.
Dependencia técnica, adminis-  No aplica Reduccién de operatividad  Establecimiento de gerencias

trativa y financiera de los conse-

jos de cuenca hacia la Conagua

y las entidades federativas [ICC].

y financiamiento del Con-
sejo de Cuenca y de los

comités de cuenca.

Comité de cuenca del rio
Sedefio (deja de operar a la
par que el Consejo de

Cuenca).

Las afectaciones son me-

nores para el Cocupix.

operativas con capacidad de
procuracién de fondos externos

[ICCl.

Otorgamiento de régimen y
personalidad juridica propia
como 6rganos descentralizados

(Conagua, 2000a).

' También se incluye en el anexo 2 como factor promotor para el Comité de cuenca del rio Sedefio.
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Anexo 4. Principales factores de nivel colectivo del desempefio del

Cocupix.

movido como una autoridad local colec-

la resolucién de

Descripcién del factor Regla Principios de Efecto sobre el papel del
. . . .~ . 1 .
(+ promotor, — limitante) asociada disefno asociados '  Cocupix
(+) Se construy6 de manera participativa ~ Alcance Arreglos de elec-  Aceptacién inicial por par-
e intersectorial un plan de manejo a 10 cién colectiva te de los diversos involu-
afios. crados.
(=) Gran parte de la agenda actual hasido  Alcance NA Alta influencia de intereses
impulsada por un solo actor social. y posturas de un solo actor
social en la configuracién
de reglas colectivas.
(+) La evaluacién de desempefio estd ba-  Alcance NA Capacidad interna de eva-
sada en resultados a través de investiga- luacién y mejora de proce-
cién académica y ciudadana. S0S.
Fundamentacion técnica
durante gestiones.
(=) El Cocupix ha sido en ocasiones pro- ~ Alcance Mecanismos para  Generacion de falsas ex-

pectativas de los ejidatarios

institucién local con autoridad por parte
de otros habitantes de la cuenca que no

forman parte de él.

minimo de dere-
chos de organiza-

ciéon

tiva para la resolucién de conflictos loca- conflictos debido a una interpretacio-

les, sin que tenga la capacidad para ello. nes diversas de lo que sig-
nifica una autoridad colec-
tiva.

() El comité no es reconocido como una  Alcance Reconocimiento  Incapacidad de incidir so-

bre otros sistemas de recur-

sos dentro de la cuenca.
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Descripcién del factor Regla Principios de Efecto sobre el papel del
(+ promotor, — limitante) asociada disefio asociados ' Cocupix
(+) Los actores gubernamentales (Cona- ~ NA Reconocimiento  No identificado.
gua, Conafor, Ayuntamiento de Xalapa, minimo de dere-
CMAS Xalapa y Comité Técnico del chos de organiza-
Fondo Ambiental Veracruzano) recono- cién
cen la organizacién interna del comité.
(=) La construccién y mantenimiento del ~ Limite NA Disminucién de la partici-
Cocupix requiere un tiempo y esfuerzo pacién de diversos actores
continuo durante muchos afios que nor- conforme aumenta el tiem-
malmente supera las capacidades de la poy esfuerzo requerido.
participacién voluntaria.
(+) La participacion de los ejidatarios en  Limite Limites claramente  Objetividad en las decisio-
el Prosapix es definida mediante 23 crite- definidos nes.
rios de seleccién acordados colectiva-

Arreglos de elec-  En algunos casos, mejora
mente.

cién colectiva de las pricticas de manejo

por parte de los ejidatarios.

(+) Las parcelas y dreas de uso comtn ins- Limite Limites claramente Facilidad de monitoreo
critas en el Prosapix conforman un siste- definidos
ma de recursos bien definido.
(+) La ocupacién de la mesa directivase ~ Limite NA Decisiones tomadas consi-
basa en el criterio consensuado de repre- derando diversas problemi-
sentatividad equitativa entre comunida- ticas de la cuenca.
des y zonas de la cuenca.
(+) Para la secretaria del Cocupix se con-  Limite NA Inclusién de no ejidataria

sider6 como criterio las capacidades ne-

cesarias para llevar a cabo sus funciones.

en la mesa directiva, con la
consecuente inclusién de la
perspectiva generacional y

de género en las decisiones.
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Descripcién del factor Regla Principios de Efecto sobre el papel del
(+ promotor, — limitante) asociada disefio asociados ' Cocupix
(+) Creacién de mecanismo consensuado ~ Limite NA Inclusién y empodera-
para incluir a mujeres y jévenes no ejida- miento de sectores vulnera-
tarios en los proyectos de reconversion bles.
productiva. oL
Ampliacién de la base de
participantes.
(+) Existen reglas claras sobre lo que cada  Eleccién NA No identificado.
participante puede, debe y no debe hacer.
(+) Toda persona que se inscribe en el Eleccién NA Conservacién forestal efec-
Prosapix acepta el compromiso colectivo tiva.
de proteger sus bosques durante la dura-
cién del convenio.
(+) Solamente en casos completamente Eleccién Coherencia entre  Equilibrio entre objetivos
justificados de urgencia familiar, los eji- reglas y condicio-  ecoldégicos y sociales del
datarios tienen permitido aprovechar uno nes locales Prosapix.
o dos 4rboles al afio.
Mantenimiento de la parti-
cipacién de ejidarios.
(+) Todos los participantes en el Prosapix ~ Agregacién ~ Arreglos de elec-  Democracia en las decisio-
o en los proyectos de reconversién pro- cién colectiva nes.
ductiva pueden participar con voz y voto
en las asambleas amplias.
(+) Las sesiones de la asamblea ampliase ~ Agregacién  Arreglos de elec-  Posibilidad de participacion

alternan entre las comunidades y se con-
siguen autobuses para que las personas de

las otras comunidades puedan participar.

cién colectiva

de todos los integrantes.
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Descripcién del factor Regla Principios de Efecto sobre el papel del

(+ promotor, — limitante) asociada disefio asociados ' Cocupix

(=) La mesa directiva no es autogestiva en Agregaciéon NA Las sesiones de la asamblea

la organizacién del Cocupix. amplia no se han realizado
durante por lo menos afio y
medio, a menos que Sendas
AC promueva su realiza-
cioén.

(=) El papel de sujeto puente de Sendas es Informacién NA Se han generado conflictos

en ocasiones interpretado negativamente entre ejidos y Sendas, lo

por los ejidos y representantes guberna- que no permiti6 que el Co-

mentales. cupix participara en la ela-
boracién del plan de mane-
jo del ANP Archipélago de
Bosques y Selvas de Xalapa.

(=) Ademas de las asambleas amplias, los  Informacién NA Centralizacién del control

comisariados ejidales son la principal for- de la informacién.

ma de comunicacién entre la mesa direc-
Riesgo de manipulacién o

tiva y los habitantes de las comunidades. o _ B
pérdida de informacién en-
tre mesa directiva y habi-
tantes.

(+) Sendas utiliza técnicos de campo y Informacién  NA En poca medida, descen-

carteles informativos para comunicar al-
gunos aspectos directamente a los habi-

tantes sin pasar por los comisariados eji-

dales.

tralizacion del control de la

informacién.
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Descripcién del factor Regla Principios de Efecto sobre el papel del

(+ promotor, — limitante) asociada disefio asociados ' Cocupix

(+) El Cocupix ofrece beneficios técnicos, Compen- NA Incentivo a la participacién

administrativos y sociales adicionales a sacién de los ejidos.

quienes participan en el Prosapix y en los

proyectos productivos.

(+) La participacién en el Prosapix impli- Compen- ~ NA Capacidad de autogestion

ca una aportacion obligatoria del 2% del  sacién del Cocupix.

recurso obtenido para los gastos operati-

vos y el fortalecimiento de las acciones

del Cocupix.

(+) El cumplimiento de los compromisos ~ Compen- ~ Monitoreo Conservacion forestal efec-

es verificado mediante brigadas interco-  sacién tiva.

munitarias.
Mayor aceptacién social de
los mecanismos de vigilan-
cia.

(+) Los casos de incumplimiento de los Compen- Sanciones gradua-  Equilibrio entre objetivos

compromisos se revisan individualmente  sacién das ecoldgicos y sociales.

y se aplican sanciones graduales confor-

me aumenta el incumplimiento.

(+) El movimiento contra el libramiento ~ NA NA Robustez inicial del proce-

suroeste de Xalapa gener6 un capital so-

cial que llevé a la creacién del Cocupix.

50 a partir de relaciones de

confianza.
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Descripcién del factor Regla Principios de Efecto sobre el papel del
ll . . d dl ~ . d 1 .

(+ promotor, — limitante) asociada isefio asociados ' Cocupix

(=) No se ha tenido suficiente capacidad ~ NA Mecanismos para  Reduccién de los alcances

de mediacién y construccién de consen- la resolucién de del comité.

sos entre los intereses diversos, e incluso conflictos

Disminucién de la partici-

contrapuestos, de los distintos actores » '
pacién de diversos actores

participantes en el Cocupix. .
conforme las necesidades
diversas no pueden ser

atendidas.

1 Los principios de diseiio caracteristicos de las instituciones duraderas de recursos de uso comiin son definidos por
Ostrom (1990) como los “elementos o condiciones esenciales que ayudan a explicar el éxito de estas institu-
ciones para sostener los recursos de uso comtin y mantener el cumplimiento de las reglas en uso por parte

de generacién tras generacién de apropiadores”.

NA: No aplica.
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Anexo 5. Principales factores de nivel operativo del desempefio de
los comités de cuenca de los rios Sedefio y Pixquiac.

Descripcién del factor (+ promotor, — limitante) Comités de cuenca Efecto sobre el papel de los

para los que aplica comités de cuenca

(=) La mayoria de los actores sociales presentes enlas  Sedefio y Pixquiac ~ Disminucién de la participa-

cuencas de estudio carecen del tiempo y las capacidades cién de diversos actores con-
para participar de manera constante y voluntaria du- forme aumenta el tiempo y
rante muchos afios. esfuerzo requerido.

Gran parte de la agenda ac-
tual ha sido impulsada por un

solo actor social.

(=) Los rumbos y alcances futuros del Cocupix o son  Pixquiac No hay capacidad de auto-
de interés para los ejidatarios. gestion de los ejidatarios en
el Cocupix.

() Los pequefios propietarios y otros actores rurales no Sedefio y Pixquiac ~ Dificultad de convocatoria a
ejidatarios estin dispersos espacialmente y carecen de este sector.

formas de organizacion.

(=) Los ejidos san Andrés Tlalnelhuayocan y San Anto- Pixquiac Participacién limitada de es-
nio Hidalgo carecen de 4reas de uso comun. tos ejidos en su totalidad.

(=) Muchos ejidos dentro de la cuenca del rio Pixquiac Pixquiac Dificultad de convocatoria a
ya no tienen mecanismos colectivos de toma de deci- 7 de los 11 ejidos presentes.

siones o estos estan debilitados.

(-) El cambio de autoridades ejidales y gubernamenta- Sedefio y Pixquiac

les dificulta la continuidad de los procesos.
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Descripcion del factor (+ promotor, — limitante) Comités de cuenca Efecto sobre el papel de los

para los que aplica comités de cuenca

(+) Los principales actores promotores comparten las  Sedefio y Pixquiac
siguientes caracteristicas: experiencia y madurez orga-

nizacional; enfoque critico colaborativo; alianzas con

academia, fundamentacién técnica; disponibilidad de

tiempo completo; aprovechamiento de coyunturas; y

vision integral del agua.

(=) Poca capacidad financiera y operativa de organiza- Sedefio

ciones integrantes.

() La situacién econémica precaria de grupos vulnera- Sedefio y Pixquiac  Es dificil lograr una partici-
bles urbanos y rurales dificulta su participacién en pro- pacién amplia y profunda de

cesos de gobernanza. los campesinos.

270



Mecanismos sociales e institucionales de gobernanza del agua

Anexo 6. Efectos socioecolégicos de los comités de cuenca del rio
Sedefio y el rio Pixquiac como mecanismos de participacién

institucional.
Descripcién Comité  Principal factor
asociado  identificado

Efectos sociales

(+) Empoderamiento: Sensacién de incidencia sobre la politica pti-  Sedefio  Naturaleza deliberativa

blica hidrica a través del Consejo de Cuenca. del Consejo de Cuenca.

(=) (Des)empoderamiento: Poca sensacién de incidencia sobre la Pixquiac ~ Reglas constitutivas de

politica publica hidrica a través del Consejo de Cuenca. informacién y agrega-
cion.

(+) Ligero aumento de presencia y reconocimiento social. Sedefio Participacién en sesio-
nes de COVL

(=) Pérdida de capital social ante otras organizaciones criticas de los ~ Pixquiac  Participacién en Conse-

mecanismos gubernamentales de participacién. jo de Cuenca.

(+) Aprendizaje social de un bucle: adopcién de nuevas estrategias ~ Sedefio  Interaccién con otros

de trabajo. actores en sesiones de
COVL

Efectos politicos

(+) Mecanismo para la interaccion directa de sociedad civil con ins-  Sedefio,  Capital social: relaciones

tancias gubernamentales. Pixquiac  de confianza.

(+) Acceso de sociedad civil a recursos econémicos. Sedefio,  Reglas constitutivas de

Pixquiac  compensacién.
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Descripcién Comité  Principal factor
asociado identificado
(+) Acceso de sociedad civil a recursos de informacién. Sedefio  Reglas constitutivas de

informacién. Relaciones

de confianza.

(+) Incidencia en creacién de instrumentos de planeacién y politica  Sedefio

Reglas constitutivas de

publica (Zona Federal, Estudio técnico justificativo de ANP, pro- alcance.
grama de gestion).

Efectos ecolégicos

No identificados. No aplica.
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Anexo 7. Efectos socioecolégicos del proceso de gestién social para
el rescate del rio Sedefio (no incluye al comité de cuenca).

Descripcién

Principal factor identificado

Efectos sociales

No identificados.

No identificado.

Efectos politicos

(+) Producto: Convenio de coordinacién intermunicipal para el rescate y

sustentabilidad de la cuenca del rio Sedefio.

Apoyo politico de diputado es-

tatal.

(+) Producto: Construccién de planta de tratamiento de aguas residuales

y de dos colectores pluviales.

Convenio intermunicipal.

(+) Producto: Declaracién de predios colindantes al rio como 4reas ver-

des.

Convenio intermunicipal.

(=) Imposibilidad hasta el momento de actualizar el programa de orde- ~ No identificado.
namiento territorial de la cuenca.
(+) Producto: Andador de 2.5 km en la margen del rio. No identificado.

(+) Intervencién de Conagua en el saneamiento del rio y el control de

las aguas residuales.

Participacién en el Consejo
Consultivo para el Desarrollo
Sustentable Regién Sur-Sures-

te.

(+) Producto: Decreto del cerro La Martinica como 4rea natural protegi-

da.

Constancia de la organizacién

promotora.

(+) Rescate de seis manantiales para provisién ptiblica de agua.

No identificado.
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Descripcion Principal factor identificado

Efectos ecoldgicos

(+) Précticas de reforestacién, conservacion de suelos y fijacion de talu-  Relaciones informales con aca-
des. demia.
(+) Reforestacién del andador marginal del rio con especies del bosque Convenio intermunicipal.

mesdéfilo de montafia.

(+) Establecimiento de un médulo de lombricompostaje de excretas por-  Relaciones informales con aca-

cinas provenientes del municipio de Acajete. demia.
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Anexo 8. Efectos socioecolégicos del Cocupix.

Descripcién

Principal factor identificado

Efectos sociales

(+) Inclusion de grupos no poseedores de tierra (mujeres y
jovenes) en proyectos de apoyo y en decisiones colectivas

del comité.

Incidencia de mujer joven no ejidataria en

mesa directiva.

(=) Limitada participacién de no poseedores de tierra en la

toma de decisiones al interior de los ejidos.

Mecanismos internos de decisién de los eji-

dos.

(+) Desarrollo de capacidades de negociacién en comisaria-

dos ejidales.

Reglas colectivas de agregacion: Participa-
cién directa en negociaciones a través de

mesa directiva.

(+) Desarrollo de visién de cuenca e identidad entre algu-

nos participantes.

No identificado.

(+) Conciencia o entendimiento critico de participantes del
Prosapix sobre su papel como proveedores de servicios eco-

sistémicos hidricos.

Asesoria técnica de organizacién puente.

(+) Conciencia o entendimiento critico del potencial de ca-
pital sociopolitico que otorga la coalicién de organizacio-

nes.

No identificado.

(+) Pormacién de coaliciones de ejidos para emprender ne-

gociaciones.

Conciencia critica.

(+) Organizacion al interior de algunos ejidos para la admi-

nistracién y proteccién de sus bosques.

No identificado.
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Descripcién

Principal factor identificado

(+) Aprendizaje social de un bucle: Adopcién de mecanis-
mos de transparencia publica y vigilancia colectiva al inte-

rior de algunos ejidos.

Reglas colectivas de limite e informacion:
Criterios de prelacién; mecanismos de

transparencia y rendicién de cuentas.

(=) Dificultad para incidir en cambios estructurales e insti-

tucionales al interior de los ejidos (aprendizaje social de do-

ble bucle).

Variables socioculturales metaconstitutivas:
larga tradicién de clientelismo y corrupcién
en las instituciones sociales y gubernamen-

tales.

(+) Interés de jovenes en profesionalizarse en ambitos rela-
cionados con las necesidades de sus propias comunidades

rurales.

No identificado.

(+) Aprendizaje de participantes rurales sobre aspectos téc-

nicos.

Asesoria técnica de organizacién puente.

(+) Aprendizaje social de doble bucle para la academia y so-

Metodologia de investigacién-accién parti-

ciedad civil organizada: cuestionamiento de sus propios su-  cipativa.
pUEStOs y sesg0os COgNitivos.
(+) Capital social: Fortalecimiento de las relaciones de con-  No identificado.

fianza y cooperacion entre los ejidos participantes.

(+) Impactos socioeconémicos derivados de las redes de

consumo.

No identificado.

Efectos politicos

(+) Producto: Convenio de fondos concurrentes entre go-

biernos federal, estatal y municipal.

Reglas de operacién de Conafor. Gestién de

organizacioén puente.

(+) Superacién de temor del ayuntamiento de Xalapa sobre

invertir en otros municipios.

Convenio de fondos concurrentes.
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Mecanismos sociales e institucionales de gobernanza del agua

Descripcién

Principal factor identificado

(+) Incorporacién de vision de cuenca en integrantes y es-

tructura de la CMAS Xalapa.

Gestién de organizacion puente a través de

Cocupix.

(-) Incertidumbre a largo plazo de los fondos concurrentes

y de la visién de cuenca en instituciones gubernamentales.

Cambios regulares en administracién publi-

ca.

(=) Imposibilidad de participacién en la elaboracién del plan

de manejo de drea natural protegida.

Malas interpretaciones sobre papel de orga-

nizacién puente.

Efectos ecolégicos

(+) Cambios en practicas productivas (transicion hacia la
agroecologia) y de manejo de bosques (revaloracién de es-

pecies maderables locales).

Asesoria técnica de organizacién puente.

(+) Producto: Programa de manejo forestal y plantaciones

forestales en un ejido.

No identificado.

(+) Manejo sustentable de 1000 ha de bosques de pino-en-

cino y bosque mesofilo de montana.

Programa de compensacion por servicios

ambientales.

(+) Aparente incremento de la masa forestal total (estudios

en proceso).

Programa de compensacion por servicios
ambientales. Reglas colectivas de eleccién y

sancion.

(=) Aparente disminucién de bosque meséfilo de montafia.

No identificado.

(+) Observacién de fauna considerada extinta localmente.

No identificado.

Limitaciones de alcance

(=) Alcance de Cocupix circunscrito solamente a dreas pri-

vadas y comunes inscritas en el Prosapix.

Reglas colectivas de limite. Capacidad ope-

rativa limitada.
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Anexos

Descripcion Principal factor identificado

(-) Incidencia nula sobre municipios asentados en la cuen-  Intereses politicos en ayuntamientos.

ca.

(=) Incumplimiento de expectativas de ejidatarios ante si- Incapacidad operativa de Cocupix y de ins-
tuaciones de robo forestal. tancias gubernamentales.

(=) Poca incidencia sobre decisiones de pequefios propieta- ~ Cocupix no reconocido como mecanismo
rios. social por pequefios propietarios.

(=) Poco reconocimiento de Cocupix en las esferas ambien-  Reglas colectivas de alcance: circunscrip-

tales e hidricas de la region. cién a Prosapix.
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