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Resumen

Objetivo: identificar factores de exclusion de grupos
vulnerables en la gestion de sequias propuesta en el
Programa Nacional contra la Sequia, considerando
el caso del Comité de Cuenca del Rio Valles (México).
Metodologia: se realizd una revision documental y se
entrevisto a los actores clave del ambito de accion de
dicho comité. Resultados: se identificaron tres factores
institucionales de exclusion relacionados con el espa-
cio de gobernanza del comité: la captura del espacio,
la ausencia de institucionalizacion de este y el estan-
camiento de sus actividades enfocadas en las sequias.
Limitaciones: es necesario ampliar el analisis a otros
casos para encontrar una regularidad en los factores
de exclusion, en el marco del programa. Valor: sobre-
sale la influencia de la exclusion social en modelos de
gestion de sequias que procuran reducir la vulnerabili-
dad de ciertos grupos. Conclusiones: el funcionamien-
to actual del comité es excluyente e impide desarrollar
las propuestas de gobernanza y de descentralizacion
gubernamental del programa para reducir la vulnera-
bilidad.

Palabras clave: gestion de sequias; vulnerabilidad social;
exclusion social; gobernanza; Programa Nacional con-
tra la Sequia.

Abstract

Objective: to identify elements of exclusion of vulne-
rable groups in reference to the implementation of
Mexico’s National Drought Program, considering the
case of the Rio Valles Basin Committee. Methodology:
the analysis is based on interviews with key actors and
on the review of committee’s reports related to drou-
ght actions. Results: three institutional elements of
exclusion were identified regarding the Committee’s
governance: the space capture, the lack of a process
of institutionalization and the lack of innovation in
drought management. Limitations: further analysis of
other cases is needed in order to extend the compre-
hension of the exclusion of vulnerable groups. Value:
a social exclusion perspective is applied to understand
the influence of social organization in drought mana-
gement. Conclusions: current operation of the commi-
ttee excludes vulnerable groups and compromises the
implementation of the National Program according to
its goals of governance and government decentraliza-
tion.

Keywords: drought management; social vulnerability;
social exclusion; governance; Mexico’s National Drou-
ght Program.
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Introduccion

Con el cambio climatico, los eventos de sequia han aumentado en intensidad,
duracion y frecuencia a escala global. Este tipo de fenomeno hidrometeorolo-
gico es comUn a casi cualquier region del planeta, pero sus efectos varian en
cada contexto. Entre las principales repercusiones para la poblacion, estan la
disminucion de agua para consumo humano, la pérdida de cultivos, la muerte
de ganado y el consecuente encarecimiento de los alimentos. En México, las
sequias han supuesto crisis humanitarias a lo largo de la historia y, en los Ultimos
anos, han detonado emergencias en las zonas donde predominan las actividades
productivas con alta demanda hidrica y poca disponibilidad de agua (Dominguez,
2016; Esparza, 2014). Solo en el sector agricola los dafios han alcanzado picos de
16 000 millones de pesos, como sucedié en 2011 (Esparza, 2014), y se estima que
estos eventos continuaran provocando variaciones negativas en el desempeio
general de la economia mexicana (Banco de México, 2022).

Los estados del norte de México son los mas propensos a padecer los estra-
gos de las sequias. Sin embargo, la degradacion ambiental regional, expresada
en cambios de uso de suelo, deforestacion o sobreexplotacion de acuiferos,
ha hecho que zonas otrora himedas sufran en la actualidad los efectos de las
sequias. Ejemplo de ello es la microcuenca del rio Valles, en la Huasteca Po-
tosina, cuyos promedios de precipitacion pluvial han descendido, igual que la
capacidad de retencion de humedad de los ecosistemas y que los niveles de
los caudales (Algara-Siller, Contreras, Galindo y Mejia, 2009). Las modificacio-
nes climaticas y ambientales han representado dificultades para la principal
fuente econdmica del area —también parte causante de la problematica—: el
cultivo de cana de azlcar y la industria asociada con él. Los caifaverales no han
tenido rendimientos éptimos y eso se ha traducido en menos ingresos para los
productores, lo que conlleva una precarizacion de las condiciones de bienestar
(Peralta, Contreras, Galindo, Algara-Siller y Mas, 2015).

La respuesta del gobierno mexicano a estos escenarios es el Programa Na-
cional contra la Sequia (PRONACOSE), a cargo de la Comision Nacional del Agua
(CONAGUA). El programa apunta a reducir la vulnerabilidad social y a prevenir
crisis mediante la arquitectura institucional de la gobernanza del agua. Este
modelo se compone de consejos de cuenca y érganos auxiliares, que son orga-
nos colegiados de coordinacion interinstitucional y colaboracién entre actores
gubernamentales, privados y de la sociedad civil, con funcionamiento en regio-
nes hidricas delimitadas. No obstante, sus practicas informales representan un
obstaculo para los objetivos del PRONACOSE, pues se han caracterizado por una
actuacion jerarquizada de la gobernanza y por excluir grupos en desventaja en
cuanto al acceso al agua y a la gestion de riesgos.

Estas practicas se replican en el comité de cuenca que vigila la microcuen-
ca del rio Valles (Ferney, Aguilar y Reyes, 2010). La falta de renovacion de sus
integrantes impide representar la diversidad de los actores, las demandas y los
conflictos por los efectos de las sequias. Ademas, la presencia de la CONAGUA
perfila una centralizacion de la agenda y las vias de accion, por ser el Unico
miembro con capacidad efectiva en la materia. En relacion con el PRONACOSE,
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el comité dispone de dos instrumentos de politica publica derivados de este
que lo colocan a punto para su implementacion. Si bien es un caso particular,
permite aproximarse al asunto general desde sus especificidades.

Dicho lo anterior, el presente trabajo se centra en el caso del Comité de
Cuenca del Rio Valles con el objetivo de identificar los factores de exclusion
de los grupos vulnerables en la gestion de sequias que propone el PRONACOSE.
Para ello, primero se explica el diseno institucional del programa y las implica-
ciones de emplear la arquitectura de la gobernanza del agua, con base en sus
antecedentes. Luego se discute el marco analitico y la metodologia poniendo
el énfasis en el vinculo entre la exclusion social y la vulnerabilidad social ante
las sequias y ponderando la influencia de los mecanismos institucionales, for-
males e informales, que restringen el acceso de ciertos grupos en desventaja a
recursos, servicios o técnicas para mitigar o prevenir danos debidos a eventos
extremos. La metodologia consiste en la aplicacidon de este marco a la informa-
cion recabada mediante entrevistas con los actores clave, revision de los docu-
mentos del Comité y la observacion participante. Después se desarrolla el caso
de estudio a partir del rol del 6rgano en la region, de su composicion, de las
acciones concentradas en la gestion del agua y las sequias, de los arreglos entre
sus miembros y de la adopcion del PRONACOSE. Se enuncian conclusiones sobre
la importancia de observar los procesos y las dinamicas de exclusion social en
los esquemas de gestion de sequias que involucran gobernanza participativa y
descentralizacion gubernamental.

Antecedentes
El marco institucional del Programa Nacional contra la Sequia

A escala internacional, la Organizacion Meteoroldgica Mundial (OMM) y la Aso-
ciacién Mundial para el Agua (GWP por sus siglas en inglés) han impulsado el
Programa de Gestion Integrada de Sequias (IDMP por sus siglas en inglés) como
guia para consolidar la gestion integral de las sequias. Esta consiste, en términos
generales, en detectar los riesgos y la vulnerabilidad de comunidades, grupos
sociales y actividades productivas que estén expuestas a estas amenazas, con
el fin de organizar medidas que intervengan en las causas de las desventajas
para evitar o mitigar futuros danos (OMM, 2015). EL IDMP senala que es impor-
tante prevenir emergencias en el territorio con la participacion de los actores
interesados en fortalecer la gestion de las sequias, ya sean del ambito publico,
privado o social. En otras palabras, fomenta la gobernanza participativa como
esquema institucional para encauzar las politicas nacionales.

En apego a esta propuesta, y en el marco del Programa Nacional Hidrico
2014-2018, la CONAGUA lanzo el PRONACOSE para apuntalar una politica pUabli-
ca centrada en la gestion de riesgos, de cara a la incidencia mas frecuente e
intensa de eventos de sequia, que, en anos recientes, ha ocasionado pérdidas
economicas y sociales cuantiosas (CONAGUA, 2021; Dominguez, 2016). El disefo
del PRONACOSE esta definido por seis principios: 1) enfoque preventivo, 2) des-

RS https://doi.org/10.22198/rys2023/35/1707 regién y sociedad / afio 3572023/ e1707


https://doi.org/10.22198/rys2023/35/1707

Factores de exclusion en el marco del Programa Nacional contra la Sequia: el caso de un comité de cuenca de México 4

centralizacion gubernamental, 3) gobernanza, 4) capacitacion e investigacion,
5) gradualidad y evaluacion y 6) coordinacion institucional. Ademas, perfila tres
lineas generales de accion: a) prevencion, b) vulnerabilidad y evaluacion de
impactos y ¢) mitigacion, preparacion y respuesta. Asi, se concreta un instru-
mento que prioriza disminuir las probabilidades de dafno o pérdida por efecto
de la sequia (Ortega-Gaucin, 2018).

La ejecucion depende de la arquitectura institucional de la gobernanza del
agua, en razon de que los consejos de cuenca y sus 6rganos auxiliares han
fungido durante casi treinta anos de espacios mixtos de concertacion entre
el gobierno federal, las administraciones estatales y municipales, los sectores
productivos y la sociedad civil organizada, con el objeto de construir acuerdos
que viabilicen una gestion integral de los recursos hidricos conforme a nocio-
nes de sustentabilidad y justicia social (Pérez y Fuerte, 2019). El papel de estos
organos dentro del PRONACOSE se asocia con los principios de descentraliza-
cion gubernamental, gobernanza y coordinacion institucional (Arreguin-Cortés,
Lépez, Ortega e Ibanez, 2016).

La intervencion de los consejos de cuenca y de los organos auxiliares es es-
tratégica para la aplicacion de la principal herramienta emanada del PRONACO-
SE: los Programas de Medidas Preventivas y de Mitigacion de la Sequia (PMPMS).
Los PMPMS consisten en la integracion de diagnosticos de vulnerabilidad ante
las sequias y en la planeacion de acciones para mitigar los efectos de eventos
extremos y reducir la vulnerabilidad social. La observancia de los PMPMS se co-
loca en las cuencas hidrograficas, por lo que cada consejo dispone de uno para
implementar el PRONACOSE. Es importante el peso de la participacion social en
esta etapa de la politica publica, pues los PMPMS tienen la funcién de vincular
a la sociedad con el ejercicio gubernamental en dinamicas de gobernanza que
garanticen la gestion integral de las sequias de acuerdo con las prioridades y
condiciones sociales, ambientales, politicas, econdmicas y culturales de cada
region hidrica (CONAGUA, 2018).

Sin embargo, este arreglo institucional complica la operacion de la gober-
nanzay las metas de reduccion de la vulnerabilidad social debido a las practicas
informales de los drganos colegiados. El siguiente resumen de los antecedentes
de la gobernanza del agua en México y del funcionamiento de su arquitectura
institucional ayudara a comprender el problema.

La gobernanza excluyente del agua en México

La Ley de Aguas Nacionales dicta la organizacion y el funcionamiento de los con-
sejos de cuenca, dirigidos a atender de forma colegiada los asuntos de las cuen-
cas hidrograficas. Estos encarnan arenas de deliberacion y toma de decisiones a
las que concurren representantes de la federacion, los estados y los municipios
de los diversos usos del agua de la region y de la sociedad civil organizada. Este
ordenamiento se replica en drganos auxiliares, cuya finalidad es apoyar las acti-
vidades de los consejos de cuenca en areas mas delimitadas: las comisiones de
cuenca vigilan las subcuencas; los comités de cuenca, las microcuencas, y los
comités técnicos de aguas subterraneas, los acuiferos (Camara de Diputados del
H. Congreso de la Union, 2022).
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Sin embargo, el accionar de la arquitectura institucional ha distado mucho
de su propio planteamiento, pues ha operado mediante practicas que excluyen
a grupos en desventaja con respecto al aprovechamiento de recursos hidricos.
Por un lado, la seleccion de representantes de los usos del agua no se ha llevado
a cabo con base en procesos democraticos, sino que la CONAGUA ha hecho de-
sighaciones directas para integrar los érganos (Avila, 2007; Perevochtchikova y
Arellano, 2008). En otro sentido, los consejos de cuenca y los 6rganos auxiliares
estan estructurados de modo jerarquico por el hecho de que la CONAGUA es la
Unica entidad participante con atribuciones para proceder en materia hidrica,
lo que provoca que los demas integrantes se alineen a sus determinaciones
(Mussetta, 2009; Pacheco-Vega, 2020). De estas practicas resultan dinamicas
informales atravesadas por discrecionalidad y falta de transparencia (Pache-
co-Vega, 2012) que propician la inclusidon de actores y grupos de interés pasivos
ante el arreglo politico-institucional con que la CONAGUA controla la agenda de
los espacios, a cambio de que se les beneficie en lo particular (Mussetta, 2009;
Pacheco-Vega, 2012).

Evidencia del problema ha sido provista por estudios sobre los 6rganos co-
legiados de diferentes regiones. Uno de los ejemplos mas notables es el del
Consejo de Cuenca Lerma Chapala, instituido en 1993. Es el primero y el que ha
sentado las bases para la operacion de otros veinticinco fundados afios después
(Flores-Elizondo, 2012). Pacheco-Vega y Basurto (2008) senalan que diversas de-
cisiones en torno a la gestion del agua dentro del consejo han sido tomadas
por la CONAGUA sin haberlas sometido a deliberacion con el resto de los inte-
grantes. Esto contradice los postulados de derecho a voz y voto de los parti-
cipantes considerados en la ley. Los autores afaden que para la composicion
del pleno se prescinde de mecanismos democraticos y que la CONAGUA elige
a los miembros, quienes, en los hechos, validan sin discusion las resoluciones
de la autoridad hidrica. Sobresale también la ausencia de coordinacion entre
los niveles de gobierno para vincular sus sistemas de informacion, establecer
medidas regionalizadas o instaurar fondos conjuntos para la gestion integral de
recursos hidricos de la cuenca (Pacheco-Vega y Basurto, 2008).

Otro caso que prueba este tipo de conflictos es el del Consejo de Cuenca del
Rio Santiago, que ademas ha dejado de sesionar por periodos mayores de tres
anos (Pérez y Fuerte, 2019). Acerca de la Comision de Cuenca de Valle de Bravo,
auxiliar del Consejo de Cuenca del Balsas, Avila (2007) apunta que la falta de
renovacion de los participantes ha limitado la inclusion de demandas sociales
mas alla de las que impulsan los actores enquistados en el pleno. A la par, se
acusa que la centralizacion adquirida por la CONAGUA en las actividades de la
Comisién hace inviable una gestidn integral de los recursos hidricos, porque
predomina una Optica sectorizada y se inhibe la transversalidad en relacion
con el manejo forestal o a la conservacion de suelos (Avila, 2007). El caso del
Comité de Cuenca del Valle de México muestra la exclusion de sesenta mil pro-
ductores agricolas del Valle del Mezquital, en Hidalgo, quienes, aunque reciben
las aguas residuales de la zona metropolitana del valle de México, carecen de
representacion efectiva en el Consejo, debido a la preeminencia que tienen
ciertos actores de la Ciudad de México y del Estado de México, asi como al
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incumplimiento de la CONAGUA en la difusion del trabajo del érgano (Hernan-
dez-Suarez, 2011).

De acuerdo con evidencia empirica, las politicas publicas y los programas gu-
bernamentales que contemplan la construccion de espacios de gobernanza para
la gestion de recursos hidricos tienen por principio la transferencia de poder de
decision a la sociedad, pero eso no sucede (Nygren, 2015; Pacheco-Vega, 2012;
Pelling, 2003). Esto abre una interrogante para la implementacion del PRONA-
COSE, toda vez que la gobernanza del agua en México ha servido de cubierta
a procesos de accion gubernamental rigidos y jerarquizados, en los que las
decisiones, la ejecucion de medidas y la evaluacion permanecen centralizadas
y se prestan a una administracion discrecional de servicios o recursos publicos
(Mussetta, 2009; Perevochtchikova y Arellano, 2008). Si se soslayan las circuns-
tancias, se abre paso a la exclusion de grupos sociales vulnerables y, con ello,
a la omision de sus demandas dentro del marco de actuacion del PRONACOSE.
Asi, se cae en una reproduccion de riesgos y de vulnerabilidad ante los efectos
de las sequias mas severas (Garcia, 2004).

Marco analitico: la exclusiéon social
en la gestion de sequias

Una afirmacién comun sobre la vulnerabilidad social ante las sequias es que
esta se manifiesta de manera pronunciada en sociedades con bajos niveles de
desarrollo (Ortega-Gaucin, 2014; Velasco, Ochoa y Gutiérrez, 2005; Wilhelmi y
Wilhite, 2002), pero soslaya las dinamicas politicas y sociales que causan la des-
igualdad en la distribucion de ventajas y oportunidades (Cannon y Miller-Mahn,
2010). Aun asi, esta idea se encuentra arraigada en los programas y politicas
con que se planea la gestion integral de sequias, junto a la nocion de que mas
que un proceso que se reproduce y manifiesta de modo cambiante a lo largo
del tiempo, es un estado en el que viven “naturalmente” ciertos sectores de la
poblacion (Pelling, O’Brien y Matyas, 2015).

Aqui se define la vulnerabilidad social ante las sequias como la propension
de los individuos o los grupos sociales a sufrir perjuicios por la falta de capaci-
dad para evitar o mitigar los efectos negativos de una disminucion prolongada
en la precipitacion pluvial y de sus consecuencias en la humedad de suelos y
en la disponibilidad de recursos en cuerpos de agua. Contrario al tratamiento
que reduce el asunto a una condicion innata de determinados grupos, en este
articulo se pondera la influencia de otros procesos estructurales: la pobreza, la
exclusion social, la marginacion y las desigualdades sociales (Cardona, 2004).
Cada uno de ellos delinea las capacidades de las personas y los colectivos en
cuanto a conocimientos, habilidades y practicas para sortear o prevenir los
eventos a los que estan expuestos de forma fisica (Garcia, Audefroy y Briones,
2012). Esto conlleva a que los efectos de las sequias no signifiquen las mismas
dificultades para todos: hay contextos sociopoliticos y econémicos cuyas dina-
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micas y entramados de poder producen las desventajas con que viven algunos
sectores sociales (Lazos y Paré, 2002; Ribot, 2010).

En este sentido, la exclusion social da cuenta de algunas causas por las cua-
les hay diferencias en la vulnerabilidad de quienes se encuentran expuestos a
las sequias, sobre todo en relacion con la falta de capacidades para enfrentar
los efectos negativos. La exclusion social parte de una idea basica: dentro de
las sociedades hay grupos e individuos que estan incluidos y otros que estan
excluidos (Sojo, 2000), pero esta cuestion se vuelve muy compleja cuando debe
precisarse con respecto a qué se esta incluido o excluido. En general, puede
decirse que la inclusion esta en virtud de las ventajas y oportunidades a las que
se deberia tener derecho por pertenecer a una comunidad o a una sociedad de-
terminadas (Sen, 2000; Ortuzar, 2015). En cambio, la exclusion social se refiere
a que haya personas que no pueden tener acceso a esos beneficios (Leyton y
Munoz, 2016; Popay, 2010; Sen, 2000).

La inclusion social tiene que ver con el acceso a una gama de oportunidades
y beneficios que van desde el empleo o programas de gobierno hasta la inter-
vencion en las decisiones comunitarias (Subirats, Alfama y Obradors, 2009). Una
inclusion plena depende de la participacion y del reconocimiento en los cam-
pos de la politica, la economia, la cultura y la sociedad, en los cuales inciden
estructuras habilitantes, como el Estado, el mercado, las redes sociales y las
familias (Subirats et al., 2004). A partir de ello se crea la identidad y las capa-
cidades de individuos y colectivos para desarrollarse en sus contextos. En esto
también median factores de inclusion, como el conocimiento, las habilidades
o la posesion de activos, en lo economico; el parentesco, la lengua, la religion
o el origen, en lo social-cultural; y, en lo referente al ambito politico-estatal,
la ciudadania, las medidas de redistribucion y el reconocimiento de quienes
estan en desventaja (Sojo, 2000; Subirats et al., 2004). Ademas, la inclusion
otorga representacion y facilita participar en espacios de toma de decisiones
para establecer los términos de acceso a oportunidades; es decir, se tiene la
posibilidad de influir en la organizacion social (Young, 2002).

En relacion con la vulnerabilidad social ante las sequias, la inclusion de los
individuos y de los colectivos sociales resulta en mejores capacidades para
afrontar situaciones criticas (Alston y Kent, 2009). Esto es muy importante para
las comunidades que dependen de lluvias frecuentes y de condiciones de hu-
medad para desarrollar sus actividades productivas, entre las que sobresale
la agricultura (Espinosa, Alcantara y Hernandez, 2020). Quienes cuenten con
mayor inclusion en la economia y los campos politico-estatal y sociocultural,
podran prevenir o mitigar de mejor forma los efectos negativos de las sequias
(Sen, 1982). La razdn es que estar incluido permite tener acceso a recursos con
los que se crean capacidades economicas, tecnoldgicas o de infraestructura que
aseguran el mantenimiento de los medios de vida ante escenarios catastroficos.

En contraparte, la exclusion social crea desventajas en sectores que no tie-
nen acceso a recursos y herramientas que los ayuden a construir capacidades
de respuesta (Peterson, 2011). Hay que sefalar que la exclusion social no es
una condicion absoluta, pues no por sufrir exclusion en el campo econdémico se
esta también excluido de las redes sociales que puedan servir de apoyo ante
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una carencia financiera. Sin embargo, se pueden sufrir diversas exclusiones,
en diferentes ambitos, que se acumulan y restan posibilidades de sobrellevar
o evitar crisis. Por tanto, de cara a los eventos adversos, como las sequias, la
inclusion diversifica las opciones de actuacion, mientras que la exclusion las
reduce (Theisen, Holterman y Buhaug, 2012).

Las condiciones de exclusion y sus consecuencias en los sectores vulnera-
bles ante las sequias no pueden explicarse sin observar qué las produce. En el
acceso a herramientas tecnoldgicas, seguros financieros, programas publicos
o a los espacios en que se define la gestion de medidas, intervienen arreglos
institucionales y mecanismos que establece cada estructura habilitante y que
interactUan con factores de inclusién, como los que ya fueron mencionados y a
los que deben anadirse categorias como el género, el nivel socioecondémico o la
racialidad (Munoz-Pogossian y Barrantes, 2016). Considerar la existencia de arre-
glos y mecanismos de acceso, al igual que su funcionamiento, pone en eviden-
cia la exclusion social en cuanto que proceso diferenciador respecto a quienes
pueden ser sujetos de derechos, usuarios de recursos o servicios, acreedores de
proteccion y seguridad o garantes de representacion politica y participacion en
espacios de decision (Byrne, 2005; Salgado, Gonzalez, Bojorquez e Infante, 2007).

Trasladar este planteamiento tedrico a un analisis empirico de la influencia
de la exclusion social en la vulnerabilidad social ante sequias conlleva iden-
tificar, por un lado, los arreglos institucionales y los mecanismos, formales e
informales, que regulan el acceso a los esquemas de actuacion contra las se-
quias. Por otro lado, es necesario comprender las consecuencias de la exclusion
en la creacion de capacidades para prevenir y mitigar los efectos negativos
de eventos extremos. Estas dimensiones de analisis pueden aplicarse en casos
especificos, de manera separada, como se hace en el presente trabajo, que se
concentra en los factores que obstaculizan el acceso de grupos vulnerables a la
gestion de sequias derivada del PRONACOSE, considerando lo que ocurre en el
Comité de Cuenca del Rio Valles. Examinar este asunto en clave de exclusion
social permite conocer cémo incide la forma en que estan organizadas las co-
munidades o las sociedades para que los diferentes sectores tengan acceso a los
recursos necesarios para encarar crisis.

Descripciéon de la microcuenca del rio Valles:
contexto socioeconémico e incidencia de
las sequias en actividades productivas

La microcuenca del rio Valles abarca 3 178.71 kilometros cuadrados (km? entre
los estados de Tamaulipas y San Luis Potosi. Atraviesa los municipios de Antiguo
Morelos, Nuevo Morelos y Tula, del primero, y Aquismon, Ciudad Valles, Tama-
sopo, El Naranjo y Ciudad del Maiz, del segundo. De estos, sobresalen Ciudad
Valles y El Naranjo por ser los municipios con mayor consumo de agua debido
a sus actividades economicas, como la agricultura (Comité de Cuenca del Rio
Valles, 2008), que emplea 89.2% del agua extraida, siendo 81.06% de fuentes
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superficiales (Lopez, Santacruz, Ramos y Moran, 2015). De las tierras agricolas,
entre 63 y 85% se concentra en el cultivo de caifa de azlcar, lo que convierte
a este en el sector productivo mas dependiente y demandante de recursos
hidricos (Ayuntamiento de Ciudad Valles 2018-2021, 2018; Ayuntamiento de El
Naranjo 2018-2021, 2018; Santacruz, 2019).

Figura 1. Microcuenca del rio Valles
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Aunque la precipitacion pluvial (900 milimetros [mm] anuales en los valles
y 1 200 mm en zona serrana) favorece la suficiencia de recursos hidricos en
la region, hay una reduccién importante en afluentes durante el periodo de
estiaje comprendido entre noviembre y marzo (Santacruz, 2019). De acuerdo
con Santacruz y Santacruz (2015), la estacion hidrométrica Santa Rosa, que
mide el caudal de los escurrimientos del rio Valles, registra promedios maximos
de 479 m3/s, en época de alta precipitacion, y minimos de 2.53 m3/s, en
temporada de estiaje. Esto implica que cuando se suscitan episodios de sequia,
surja conflictividad por el agua superficial entre los distintos usos (Santacruz,
2009). El problema se agudiza si se tiene en cuenta que los episodios de sequia
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se han vuelto cada vez mas frecuentes e intensos desde la década de 1960
(Algara-Siller et al., 2009), lo cual aumenta el descontento social y los conflictos,
asi como las pérdidas en la produccioén agricola y en quienes dependen de esta
actividad (Comision Nacional para el Conocimiento y Uso de la Biodiversidad
[CONABIQ], 2019; Peralta et al., 2015; Santacruz, 2019).

Las sequias inciden en una region donde 75% de la economia depende del
cultivo de caia de azlcar (Ayuntamiento de Ciudad Valles, 2018; Ayuntamiento
de El Naranjo, 2018), ya sea porque la poblacion se ocupa en dicha actividad
—dentro de alguno de los tres ingenios instalados a lo largo de la microcuenca—
o0 porque se emplea en trabajos que tienen que ver con las actividades
relacionadas de manera indirecta con dicho cultivo como, por ejemplo, los
talleres mecanicos que se encargan de dar mantenimiento a vehiculos y
maquinaria que utilizan los productores. Ademas, debe considerarse que cerca
de 70% del cultivo de cana es de temporal (Arcudia, Flores, Orta y Torres, 2018),
por lo que la mayoria de los agricultores necesita regularidad en las temporadas
de lluvia y condiciones optimas de humedad para obtener ingresos. Para el
periodo 2018-2020, durante el cual hubo eventos de sequia que alcanzaron la
categoria “extrema” (en la escala del Monitor de Sequia de México, a cargo
de la CONAGUA), hay estimaciones que reflejan caidas en los rendimientos de
la cana de hasta 50%, en comparacion con los promedios historicos (Horizonte
Tunero Noticias, 2020).

Otro aspecto importante es el cambio de uso de suelo. Las selvas
caducifolias y los bosques, que predominaban en una zona con climas calidos
humedo y subhimedo, han sufrido altas tasas de deforestacion debido a la
expansion de los sembradios de cana. En 2011, 60% de la cobertura vegetal
era de pasturas y campos agricolas, consecuencia de la conversion productiva
y de ritmos de deforestacién que han alcanzado 2.01% anual en relacion con
el area total, lo que la coloca por encima del promedio nacional (Peralta et
al., 2015). La deforestacion esta relacionada con variaciones en los procesos
hidroldgicos locales —desde la precipitacion y la recarga de los acuiferos hasta
las modificaciones en la escorrentia de los cuerpos superficiales (Comité de
Cuenca del Rio Valles, 2008)— y con el aumento de las sequias antes mencionado
(Algara-Siller y Contreras, 2009).

Metodologia

La informacion se obtuvo de minutas del Comité de Cuenca del Rio Valles, de los
PMPMS del Consejo de Cuenca del Rio Panuco y de Ciudad Valles, asi como de
entrevistas con actores clave. Las fuentes de informacion permitieron contras-
tar el diseno institucional formal de la gestion integral de sequias, promovida
por el gobierno federal, con lo que sucede en los 6rganos que se supone son los
que lo implementaran. El analisis de los datos tiene un caracter cualitativo, ba-
sado en el marco analitico discutido y centrado en la dimensién de los arreglos
institucionales, para saber cuales son los factores y las dinamicas que modelan
el acceso de los diversos actores a la gestion integral de sequias apuntalada en

RS https://doi.org/10.22198/rys2023/35/1707 region y sociedad / afio 35 /2023 /1707


https://regionysociedad.colson.edu.mx:8086/index.php/rys/article/view/1235
https://doi.org/10.22198/rys2023/35/1707

11 Jacinto Vergara

la gobernanza del agua. El estudio del caso es diacronico. Se concentra en el
periodo 2013-2021, en el cual se han suscitado episodios de sequia con repercu-
siones significativas y cuyo punto de partida fue el lanzamiento del PRONACOSE,
aunque hubo revisién de documentos previos a ese lapso a fin de contextualizar.

La seleccion de los actores para las entrevistas se enfoco en obtener los tes-
timonios de quienes han participado en el comité, ya sea como parte del servi-
cio publico o como representantes de los usos del agua. Luego, para comparar
la postura de los participantes del comité, se recurrié al método de bola de
nieve para recoger los comentarios de productores de cana, por ser el sector al
que mas afectan las sequias en la microcuenca del rio Valles y porque resienten
las medidas de tandeo que ha impuesto el 6rgano colegiado. En total, fueron
doce entrevistas semiestructuradas, cinco de ellas a miembros del comité y las
restantes a caneros de riego y de temporal.’

La mayoria de las entrevistas fueron grabadas y transcritas, salvo las de cua-
tro actores que solicitaron no tener registro de voz. Sin embargo, se tomo nota
escrita de sus respuestas. La informacion fue codificada con apoyo del software
MAXQDAYy se centré en los datos que explicaran como se da el acceso a la parti-
cipacioén en el comité, los procesos de seleccion e ingreso de los miembros, las
relaciones entre los diferentes actores, las acciones que ha realizado este para
atender las sequias, las deliberaciones, la toma de decisiones y la percepcion
social del trabajo del 6rgano de acuerdo con las problematicas de la region.

El Comité de Cuenca del Rio Valles: gobernanzay
exclusion social en el marco del PRONACOSE

La gestion del Comité de Cuenca

El Comité de Cuenca del Rio Valles opera desde 2002 como auxiliar del Consejo
de Cuenca del Rio Panuco. En consonancia, su estructura procede de las Reglas
Generales de Integracion, Organizacion y Funcionamiento del Consejo. La presi-
dencia del comité ha sido ocupada por los alcaldes de Ciudad Valles, que se han
sucedido en el cargo. La secretaria técnica la detenta el titular de la delegacion
estatal de la CONAGUA. Dicha secretaria tiene un peso especifico en el 6rgano,
en virtud de las facultades de validar la participacion de los integrantes, emi-
tir convocatorias para sesionar o suministrar informacion importante sobre la
microcuenca. Estas condiciones favorecen el control de la CONAGUA sobre las
dinamicas de composicion y toma de decisiones del comité.

En cuanto a los vocales usuarios, las minutas de las reuniones muestran que,
en una primera etapa, se tratd de incorporar a todos los representantes de los
usos del agua en la conformacion del 6rgano. En documentos referentes a la
planeacion de la gestion de la microcuenca, se sefala la participacion de repre-
sentantes de los sectores publico-urbano, agricola, ganadero, de generacion de

1 Por confidencialidad requerida por las personas entrevistadas, se omite una descripciéon mas deta-
llada de los perfiles.
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energia, industrial, forestal, ambiental y turistico. Segln las reglas, los vocales
usuarios tendrian que estar en la posicion por un periodo de tres anos, con op-
cion a una reeleccion. Esto mismo se aplica a los miembros de la academia y de
organizaciones sociales que han tenido presencia activa en las sesiones, aunque
sin posibilidad de votar acuerdos.

No obstante, desde 2012 se observa una pérdida de diversidad en la parti-
cipacion. Aparte de que las sesiones ordinarias pasaron de ser de dos a una al
ano, en este lapso casi todos los asistentes han provenido de los sectores hidri-
co, agricola o industrial. Debe subrayarse que los usos cuya representacion ha
continuado son el publico-urbano, el agricola y el ganadero; los dos ultimos a
cargo de las mismas personas desde que se creo el comité. El Unico cambio su-
cedio cuando el vocal de uso agricola murié y el vocal ganadero asumié ambos
puestos, quien los ejerce hasta ahora. Esta situacion contradice los lineamien-
tos operativos del drgano auxiliar y mina su institucionalidad.

Por otro lado, las funciones del comité han obedecido a la Ley de Aguas Na-
cionales, la cual, segiin marca para los consejos de cuenca y los 6rganos auxi-
liares, le atribuye autonomia para concertar, acompanar, colaborar, asesorar y
vincular decisiones en materia de gestion integrada del agua en la microcuenca.
En apego a ello, el comité puede definir las prioridades de uso del recurso en
su ambito de influencia y las rutas de accion para concretar sus proposiciones,
pero, aparte de sus capacidades de “coadyuvancia”, carece de autoridad —la
cual si posee la CONAGUA— para sancionar las decisiones en ejercicios reales,
por ejemplo, administrar los 436 titulos de concesion en torno al rio Valles, de
los que se destacan tres para presas de generacion de energia eléctrica y casi
trescientos para uso agricola.

Acorde con sus competencias, el comité ha servido para discutir los proble-
mas de contaminacion del rio por las descargas de los ingenios azucareros, mo-
tivo de su fundacion. Sin embargo, ya en sus inicios atendia las consecuencias
de las sequias en el abastecimiento del sector publico. De ahi que se estable-
cieran acuerdos para priorizar el consumo doméstico en temporada de estiaje,
conforme al orden de prelacion prescrito de manera legal y que le han permi-
tido mediar en conflictos entre usuarios, sobre todo entre el uso agricola y el
uso publico-urbano. El detonante comun de las crisis en que ha intervenido el
comité, es la extraccion excesiva que han hecho los productores agricolas con
acceso al riego. La disminucion de los niveles del rio Valles, debida a su ciclo
natural o a eventos de sequia, repercute en el aprovisionamiento de agua de
los centros urbanos, en especial de Ciudad Valles. La Direcciéon de Agua Potable,
Alcantarillado y Saneamiento (DAPA) de esa ciudad dispone de un carcamo de
bombeo en la parte baja de la microcuenca, pero el manejo de los agricultores
rio arriba provoca sensibilidad a la zanja. Las entrevistas a los actores clave
revelan que las discusiones y los trabajos del comité contribuyeron a sentar las
bases para el manejo del rio que permanecen hasta la actualidad.
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Factores de exclusion social en el Comité de Cuenca

Aunque se ha dado esta aparente integracion de los participantes del comité
para establecer medidas de gestion, en las entrevistas trascendieron asuntos
que no estaban reflejados en las minutas de las reuniones. Los actores explica-
ron como se ha estructurado la participacion al interior del érgano y en relacion
con sectores externos a este, de lo cual ha sido posible clasificar algunos facto-
res que han convertido al comité en un mecanismo de exclusion de grupos en
desventaja. La codificacion que se hizo de las entrevistas arrojo tres problemas:
captura del espacio, ausencia de institucionalizacion y estancamiento de las
actividades.

Captura del espacio: obstaculos para la participacion

Este factor se refiere a que determinados actores se han enquistado en sus
posiciones dentro del comité, sobre todo los representantes de los usos del
agua. Esto ha sido inducido por la falta de procesos de renovacion para incluir
a otros perfiles que a su vez posibiliten la diversificacion de los intereses que se
asientan en la agenda del 6rgano. El problema afecta de forma especifica a los
caneros, porque son el sector social y productivo mas importante de la region,
aunque también el mas heterogéneo y el de mayores desigualdades que inciden
en sus capacidades para afrontar episodios criticos debidos a las variaciones en
las condiciones de lluvia, humedad y disponibilidad en afluentes.

Yo me acuerdo que en el primer comité de cuenca se invito a los caieros
para que ellos nombraran a su representante. Luego los representantes
han estado por anos y luego los representantes ya se sienten duenos.
Ellos deciden quién puede regar [en época de estiaje] y quiénes no, y
eso no se vale. (Funcionaria del sector hidrico federal)

Esta declaracion explicita lo que ha sucedido en el 6rgano por la carencia de
procesos institucionales que garanticen cambios en la representacion de los
usos y expone la discrecionalidad con que se toman decisiones que afectan de
manera directa a grupos diversos a lo largo de la microcuenca. Que una misma
persona retenga la posicion del uso agricola durante tanto tiempo, implica una
pérdida de legitimidad en sus intervenciones, pues deja de representar los inte-
reses de los distintos grupos de caneros, quienes incluso han dicho no conocerla.
Debe anadirse que la captura del espacio tiene que ver con la jerarquizacion
de su operacion. De las partes integrantes, la CONAGUA es la Unica que tiene
la capacidad de actuar para que las discusiones y decisiones que se tomen se
hagan efectivas, rasgo que delinea los roles al interior del comité.

La CONAGUA esta a la cabeza, pero luego unos no entienden, los ecolo-
gistas, y se ponen a discutir, a senalar, pero no aportan nada. No entien-
den la parte productiva. Nosotros si hemos trabajado mejor con ellos
[CONAGUA]. Ha habido buena relacion y hemos hecho que la gente en-
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tienda para lograr el tandeo, porque si no, llegan las multas y no se trata
de que se sancione. (Representante de sector usuario)

Otro senalamiento que hay que hacer sobre la captura del espacio es que este
termind estructurandose a semejanza de la organizacion social, politica y eco-
nomica de la region. Por ser la cana la base de la economia, su representacion
en el comité tiene un peso especifico. Pero al no ser los canheros, como ya se
dijo, un colectivo uniforme, sino caracterizado por la desigualdad, hay grupos
cuyas capacidades no se limitan a la acumulacion de tierras, también estan la
adquisicion de tecnologia para una mejor eficiencia de la siembra de cafa y el
aseguramiento de los cultivos, entre otros rubros. Sus capacidades se expresan
de la misma manera en las relaciones con autoridades y en el acceso a los be-
neficios que ofrecen programas y politicas gubernamentales.

[Los grandes propietarios de la tierra] acumulan los apoyos y ese sector
es parte de una élite politica, parte de una élite que [se acomoda] en
las dependencias y, entonces, cuando llegan los programas, pues, no hay
posibilidad de que salga una convocatoria. Desde las mismas oficinas de
gobierno, les hablan [directo] a esas personas. (Productor de caha de
temporal y miembro de una organizacion campesina)

El comentario denuncia una situacion de desigualdad que se presenta tanto
en el acceso a recursos publicos como a los espacios de decision, pues fue una
respuesta al cuestionamiento acerca de qué conocen los caineros del comité y si
han tenido alguna participacion en él, y pone de manifiesto que en la region las
estructuras sociales, politicas y economicas permean el ambito gubernamental,
la organizacion de los productores y las relaciones entre los actores que se ven
perjudicados o pueden incidir en la gestion de las sequias.

Ausencia de institucionalizacion

La ausencia de institucionalizacion del 6rgano auxiliar tiene sus raices en el de-
sarrollo de la gobernanza hidrica en México. De acuerdo con estudios acerca de
los consejos de cuenca, casi ninguno de estos ha podido construir capacidades
que lo ayuden a cumplir con los objetivos que marca la ley, porque no se ha
avanzado en las metas de descentralizacion gubernamental (Pineda, Moreno y
Diaz, 2019). En el comité, la continuidad de sus funciones ha dependido de la
voluntad de los integrantes y del seguimiento de las oficinas estatal y local de
la CONAGUA.

No tenemos reglas de operacion, no hay metas, no hay recursos, enton-
ces, trabajamos bajo voluntad y participacion de los sectores. (Funcio-
naria del sector hidrico federal)

Esta circunstancia explica, en cierta medida, por qué no hay renovacion de los

representantes. A la falta de recursos financieros del comité para llevar a cabo
sus tareas, se suma la incapacidad de posicionarse como autoridad legal e insti-
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tucional que viabilice su repercusion en el ambito regional. Aun asi, sus sesiones
ordinarias han sido constantes (al menos una al afo, salvo en 2020 y 2021, afos
en que la pandemia de COVID-19 impidi6 celebrarlas), convocando reuniones
extraordinarias cuando se ha considerado necesario. A pesar de los esfuerzos,
en las sesiones del comité se ha resentido la carencia de pluralidad de voces
y, en palabras de integrantes del érgano, las dinamicas de participacion se
“burocratizaron” y se rompi6 con la deliberacion, el intercambio de ideas y la
construccion de acuerdos.

Luego también nos hacemos burdcratas. Nos burocratizamos, y al que
ponemos en el comité [representantes de los usos del agua], pues que-
remos que se haga a nuestro modo y no. No debe ser al modo buro-
cratico, para que nos digan que hacemos las cosas bien y luego ya son
repetitivas las reuniones. (Participante del Comité, adscrito al sector
ambiental federal)

No haberse consolidado de forma institucional, conforme a las bases legales
de la gobernanza del agua, ha propiciado que el comité se haya convertido en
una especie de consejo consultor, lo cual acentla la captura que de él hacen
los integrantes actuales y provoca que se pierda el caracter publico del espa-
cio. La problematica sirve de justificacion a las restricciones para ampliar la
representacion de los sectores y democratizar la seleccion de participantes.
En consecuencia, se erosiona la legitimidad del érgano ante los grupos con los
que tendria que coordinarse no solo para regular el aprovechamiento eficiente
y sustentable de los recursos hidricos, sino también para impulsar una gestion
integral de los riesgos que se viven en la region.

Hace muchos anos que el Comité de Cuenca perdié su conformacion,
porque empezaron a bajar los recursos que da la federacion [...]. Se
perdio la operacion. Entonces se quedd como un comité de integracion.
(Funcionario de CONAGUA, adscrito a la delegacion estatal)

Estancamiento de las actividades

La presente operacion del comité esta caracterizada por una repeticion de
los temas y del tipo de acuerdos que se discuten en sus sesiones anuales. Ha
habido sesiones extraordinarias, sobre todo en los ultimos cinco afnos, cuando
los eventos de sequia han obligado a ordenar el tandeo entre los cafneros que
tienen acceso al riego. Este parece ser el Unico asunto que mantiene en funcio-
namiento al organo. Las minutas y las respuestas de los actores entrevistados
confluyen hacia el mismo punto: el mayor éxito del comité ha sido reunir las
voluntades de los caneros que cuentan con sistemas de riego para detener las
extracciones en el momento que sea necesario. El esfuerzo no puede tomarse
como algo menor: implica un trabajo de convencimiento y coordinacion con las
asociaciones caferas, los ingenios y con cada uno de los productores que se
ve afectado con la medida. Sin embargo, constituye un problema porque, para
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algunos de los entrevistados, este parece ser el tope de los alcances del comité,
junto a las acciones para frenar el vertido de aguas residuales de los ingenios.

De ahi [del Comité] surgieron los acuerdos para acatar la orden de tan-
deo. La gente ha entendido las explicaciones, porque antes habia abun-
dancia de agua y eso se fue agotando. Pero [el Comité] ha sido exitoso
también para sanear el rio Valles. Los ingenios ya no tiran sus desechos.
El otro avance es que nos hemos adaptado a las nuevas condiciones del
caudal [...]. Antes se regaba rodado, pero hubo inversion del Estado y
la CONAGUA para el riego de aspersion, en lugar de rodado. Hasta los
del Comité del Rio Gallinas nos han tomado el ejemplo para cambiar el
riego. La voluntad que siempre ha habido ayuda a estos cambios nece-
sarios. (Representante de sector usuario)

Hay que insistir en que el entusiasmo que expresan determinados actores no lo
comparten otros que adoptan posiciones mas criticas o que no han sido bene-
ficiarios de los acuerdos con instancias gubernamentales estatales y federales,
como los referentes a los apoyos para tecnificar el cultivo de la cana. El des-
acuerdo es mayor con los caneros que poseen tierras de temporal, pues en el
empeno por reducir la actuacion del érgano al tandeo, se soslaya en el pleno los
efectos de las sequias que padecen quienes se encuentran en la misma micro-
cuenca, pero que carecen de las ventajas del riego. Es posible senalar que no
solo se trata de una incapacidad del comité para ver mas alla de sus alcances,
sino también del orden politico y econdmico de la region, pues mientras aque-
llos que tienen los medios para conseguir mejores tierras y el equipamiento ne-
cesario para hacer rendir sus cultivos, los grupos que han vivido en desventaja
siguen sin poder obtener los recursos que se destinan a reducir su vulnerabilidad
0 a potenciar su trabajo.

Si no hacemos que esos programas [...] aterricen realmente en la te-
nencia social de la tierra, en la realidad esto nunca va a cambiar v,
obviamente, requiere primero inversion, porque [cuando hay] hay agua
suficiente, pero no aprovechamos las crecientes del rio. En las tempora-
das de rio tenemos miles de litros, millones de litros cubicos, que se nos
van al mar. No tenemos infraestructura, aunque sea represas, diques o
algo para el acceso al agua a los campos de los pequenos productores.
(Productor de cana de temporal)

Cabe aclarar que parte del planteamiento de esta declaracion ha sido discutida
en el comité. En las minutas hay registro de las propuestas de miembros de or-
ganizaciones de caneros para la construccion de infraestructura que les permita
almacenar agua en época de abundancia. No obstante, para los casos viables
en términos técnicos no ha habido ayuda de las dependencias publicas y se ha
negado la posibilidad de financiar las obras, las cuales han corrido a cuenta de
las asociaciones caneras y los ingenios. Mas las condiciones que se interponen
para llevarlas a cabo resultan desfavorables para los pequefos propietarios de
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la tierra, pues, entre otras cosas, los costos quedarian solo a cuenta de ellos,
con intereses incluidos.

La suma de los tres factores que definen al comité como un mecanismo de
exclusion aumenta de manera colateral su irrelevancia respecto a los sucesos y
al contexto en que se inscribe su operacion. Convertirse en un espacio cerrado
segrega no solo a otros actores, sino que también oblitera perspectivas que
podrian ayudar a la comprension integral de los asuntos de la microcuenca.
AUun mas, la apertura de la arena a la participacion de una mayor variedad de
actores, incluso del mismo sector cafero, podria exentar los faltantes legales y
financieros para consolidar su institucionalidad a escala regional, a la vez que
se fortalece su legitimidad para regular la gestion hidrica. Contrario a esto, la
irrelevancia del comité llevé a que durante los eventos de sequia extrema de
2020 y 2021 se optara por saltarselo para lidiar con las contingencias, de modo
que se asegurara el abastecimiento de agua en los centros urbanos. En 2021,
con la crisis que disparo la disminucion radical de los niveles del rio Valles en la
parte baja de la cuenca, al punto de quedar al descubierto el lecho del afluen-
te, la oficina local de CONAGUA en Ciudad Valles organizé un grupo técnico de
seguimiento en el que congrego6 a lideres de las asociaciones caneras de los
tres ingenios azucareros, con el fin de obligar a una suspension del riego para
la recuperacion del flujo. La medida surtio el efecto esperado y se aseguré el
suministro a los asentamientos con acceso al servicio de la DAPA.

El Comité de Cuenca en el marco del PRONACOSE

Para los actores entrevistados, la sequia amenaza los medios de vida y el de-
sarrollo regional. Esto también se refleja en las minutas del comité, con un
numero creciente de menciones en los Ultimos once anos, tiempo en el que se
han registrado eventos extremos con efectos en el rendimiento de los cultivos
de canay, por consiguiente, en los ingresos familiares. Los periodos 2011-2012 y
2018-2021 encadenaron episodios de sequia que no solo provocaron bajas en el
flujo del rio Valles, sino también pérdidas de humedad en tierras de temporal.
Notar estos periodos permite analizar la gestion de sequias conforme a los cam-
bios en la politica nacional.

En seguimiento al PRONACOSE, el Organismo de Cuenca IX Golfo Norte coor-
dino la elaboracion, en 2015, de los PMPMS del Consejo de Cuenca del Rio Panu-
co y de Ciudad Valles. Ambos tienen observancia en la microcuenca del Valles.
Por tanto, tendrian que guiar las discusiones y decisiones del comité integrando
diagnosticos de las tendencias de las sequias, sus potenciales efectos en medios
de vida y en el acceso al agua, asi como una evaluacion de la vulnerabilidad
ante sequias con la que se pretende priorizar las areas de atencion.

El PMPMS de la Cuenca del Panuco tiene por objetivo “instrumentar las ac-
ciones emergentes para la prevencion y mitigacion de los efectos causados por
el desabasto de agua para el consumo humano, causado por sequia” (CONAGUA,
2015a, p. 2). En cuanto al PMPMS de Ciudad Valles, se trata de “una evaluacion
de la vulnerabilidad [...] a través de una descripcion estadistica de las capaci-
dades y deficiencias del sistema de agua potable” (CONAGUA, 2015b, p. 3), con
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miras a asegurar el acceso de la poblacion. En su planteamiento, los programas
entranan un sesgo que limita el involucramiento de todos los sectores usuarios,
pues, aunque es necesario anteponer el consumo humano, una gestion integral
precisa medidas para que cada sector se adapte a condiciones mas extremas
de sequia —sobre todo para la proteccién de medios de vida— y asi sumar los
esfuerzos de los actores que influyen en la consecucion de las metas.

Se omitio la participacion de organos auxiliares, como el comité de cuenca,
para conformar los programas. Ninguno de los actores entrevistados tuvo cono-
cimiento de los PMPMS, ni siquiera del que se enfoca en la principal localidad
de la microcuenca. Entre quienes han participado en el comité, solo dos fun-
cionarios adscritos a la delegacion estatal pudieron aludir al PRONACOSE, en su
calidad de instrumento de politica publica, pero comentaron desconocer como
se ha ejecutado o qué resultados ha tenido.

El proceso de produccion de estos PMPMS confirma la centralizacion que
persiste en la gobernanza del agua en México. Ambos fueron encargados por el
Organismo de Cuenca a la Universidad Autonoma de Tamaulipas, que a su vez
delegé el trabajo al Centro de Investigacion y Desarrollo en Ingenieria Portua-
ria, Maritima y Costera (CIDIPORT), como lo constatan los propios programas e
informacion del organismo. EL PMPMS del Panuco expone que hubo colaboracion
entre el CIDIPORT y representantes del Consejo de Cuenca, mediante un grupo
técnico directivo compuesto por usuarios, funcionarios de los tres niveles de
gobierno y la sociedad civil organizada, mas esto sucedio solo en talleres de
identificacion de estrategias de respuesta ante sequias a corto y largo plazos.
Mas alla de esta actividad, el CIDIPORT procedio solo como una oficina de con-
sultoria que redujo el analisis de vulnerabilidad a una cuantificacion estadistica
de gabinete.

Para el caso especifico del Comité del Rio Valles, los PMPMS no responden a
sus problemas: soslayan los danos al rendimiento agricola por efecto de las se-
quias y tampoco trazan estrategias para revertir la degradacion ambiental de la
zona. Asi, se excluye una cantidad significativa de usuarios de la politica contra
sequias. En ninguno de los PMPMS se menciona el sector caiiero como uno de los
que mas incide en la gestion de los recursos hidricos, cuando se sabe que es uno
de los mas vulnerables ante las sequias. Extrana que a pesar de ser el principal
uso que compite con el publico-urbano, en el programa de Ciudad Valles no se
hable de cémo compatibilizar los aprovechamientos con técnicas mas eficientes
de riego, planes para migrar a cultivos que requieran menos agua o diversifica-
cion economica, entre otras acciones pertinentes.

Por otra parte, tiene que insistirse en que, aun con el PRONACOSE vy la dis-
posicion de instrumentos de planeacion regional, la gestion de sequias ha per-
manecido inalterada. El tandeo sigue siendo la medida estelar del comité para
afrontar las contingencias de la microcuenca, sin transitar de la reaccion a la
prevencion. Mucho menos se han modificado las practicas de exclusion, pues-
to que los PMPMS no contienen rutas para la gobernanza participativa ni para
la descentralizacion gubernamental en la implementacion de sus propuestas
técnicas.
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Conclusiones

En el contexto actual de cambio climatico global, las sequias amenazan de ma-
nera especial las condiciones de vida de las sociedades, desde la produccion
alimentaria hasta el acceso al agua. Por este motivo, el lanzamiento del PRONA-
COSE parecia promisorio al plantear una gestion integral de sequias basada en la
prevencion de danos y pérdidas. Sin embargo, con el paso del tiempo, ha podido
observarse que su aplicacion quedéd en el diseno formal, pues no solo la dispo-
sicion de ejecutarlo mediante la arquitectura institucional de la gobernanza del
agua le ha significado obstaculos en la creacion de ambitos descentralizados de
participacion y colaboracion entre actores, incluidos los grupos vulnerables a
sequias, sino que también los instrumentos de politica publica con que se pre-
tende planear medidas regionales de prevencion de desastres y mitigacion de
efectos negativos han resultado insuficientes para la comprension de los proble-
mas, sobre todo de la vulnerabilidad social.

El caso del Comité de Cuenca del Rio Valles pone en evidencia los problemas
que acusan los organos de gobernanza del agua, relacionados con la exclusion
de grupos en desventaja en cuanto al aprovechamiento de los recursos hidricos
y de la gestion de riesgos. Esto perjudica la inclusion de los sectores vulnerables
en los procesos de fortalecimiento de sus capacidades. Ademas, la falta de re-
novacion de los integrantes del comité, su conversion en un consejo consultor
cerrado, su falta de institucionalizacion y el estancamiento de su operacion
menoscaban las posibilidades de influir en los asuntos de la microcuenca. El
funcionamiento del érgano como mecanismo de exclusion social le ha impedido
articular las demandas, propuestas y esfuerzos de los sectores y actores que
hacen uso del rio, como en algin momento lleg6 a suceder.

El rezago del PRONACOSE en la consolidacion de una gestion integral de se-
quias provoca que, en regiones como la microcuenca del Valles, se reproduzca
la vulnerabilidad social ante episodios mas severos. Los eventos que han cas-
tigado la produccion agricola de la Huasteca Potosina, en especial durante el
periodo 2018-2021, pueden recrudecer conflictos, al advertir que los efectos de
las sequias suelen presentarse de modo gradual. La dependencia socioecono-
mica regional asociada con el cultivo de cana involucra retos que rebasan por
mucho las medidas vigentes de actuacion. Aunque se precisa una transforma-
cion del orden politico, econdémico y social, no es menos sustancial empezar por
replantear los arreglos institucionales que han excluido a grupos vulnerables de
los servicios y recursos con que pueden mejorar su capacidad de prevencion,
respuesta y recuperacion frente a situaciones de desastre.
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