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Resumen

Las problematicas de gestion del agua cada vez resultan de mayor relevancia en la ciudad de
Ensenada, Baja California, debido a, por un lado, su crecimiento poblacional y econémico que
cada vez demanda mas de este liquido y, por el otro, a que se localiza en una zona &rida con
fuentes de provision de agua limitadas y vulnerable a la incidencia de sequias. La Gestidn
Integrada de los Recursos Hidricos y la Gestion Adaptativa, modelos complementarios y
centrados en la gestion del agua a nivel de cuenca hidroldgica, se han planteado como parte de
un nuevo paradigma de gestion hidrica que posibilita una gestion mas sustentable del agua. En
ese sentido, el presente estudio de caracter cualitativo tiene por objetivo principal identificar
deficiencias institucionales en el régimen de gobernabilidad hidrica que han obstaculizado el
proceso de transicion hacia una gestion mas integrada y adaptativa del agua en esta ciudad.
Para ello se realiz6 un andlisis de las problematicas de gestion del agua que se han identificado
en la ciudad de Ensenada y del régimen de gobernabilidad que actualmente sustenta la gestion
del agua que ocurre a nivel urbano. La informacidon para la elaboracion del analisis se obtuvo a
partir de recopilacion documental y de entrevistas semiestructuradas a funcionarios de las
dependencias gubernamentales encargadas de llevar acabo la planeacién y gestion del agua a
nivel urbano. Entre las deficiencias mas importantes identificadas se encuentra la falta de
incorporacion del tema de variabilidad y cambio climatico dentro del marco legal y politico
del agua, y de incentivos para una planeacion participativa del publico en general.

Palabras clave:
Gestion Integrada de Recursos Hidricos, Gestion Adaptativa, gobernabilidad del agua,
CESPE, Ensenada B.C.



Abstract

The problems of water management are becoming more relevant in the city of Ensenada, Baja
California, due to, on the one hand, the population and economic growth that increasingly
demands this liquid and, on the other, to the fact that it locates in an arid zone with limited
sources of water supply and vulnerable to the incidence of droughts. Integrated Water
Resources Management and Adaptive Management, complementary models focused on water
management at the hydrological basin level, have been considered as part of a new paradigm
of water management that allows for a more sustainable management of water. In this sense,
the main objective of this qualitative study is to identify possible institutional shortcomings in
the water governance regime that have hampered the process of transition towards a more
integrated and adaptive management of water in this city. To achieve this objective, an
analysis was made of water management problems that have been identified in the city of
Ensenada and the governance regime that currently supports water management at the urban
level. The information for the elaboration of the analysis was obtained from documentary
compilation and semi-structured interviews to officials of the governmental dependencies in
charge of carrying out urban planning and water management. Among the most important
deficiencies identified is the lack of incorporation of the topic of climate variability and
change within the legal and political framework of water, and incentives for participatory
planning of the public.

Keywords:

Integrated Management of Water Resources, Adaptive Management, water governance,
CESPE, Ensenada B.C.
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INTRODUCCION

Las multiples problematicas en torno a la gestion del agua han escalado en un contexto donde
las tendencias actuales de cambio y deterioro ambiental, asi como de escasez de recursos
naturales, cobran cada vez mayor relevancia politica y econdémica a nivel internacional,
nacional y local (Pefia, 2007). En términos de impacto, desde el afio 2015, las crisis de agua’
se han posicionado dentro los cinco primeros lugares en la lista de riegos globales percibidos,
publicada por el Foro Econdmico Mundial (World Economic Forum [weF], 2017). Las
tendencias dentro de este ranking muestran que los riesgos de caracter ambiental,
notablemente el cambio climatico, los eventos climaticos extremos y las crisis del agua, todos
estos riesgos altamente interconectados con riegos de otras categorias (p. ej. conflictos y
migracion) (wer, 2017), han empezado a tener mayor prevalencia sobre los de caracter
econdmico que comunmente dominaban (wer, 2015). Asimismo, las evidencias y la
percepcion del riesgo que conllevan una gestion insostenible del agua y de otros recursos
naturales sobre los avances logrados en materia de reduccion de la pobreza, creaciéon de
empleo y desarrollo econémico se ha incrementado en la esfera internacional (World Water

Assessment Programme [WwAP], 2016).

A nivel mundial los riesgos relacionados con el agua (p. ej. escasez, falta de disponibilidad
fisica, degradacién de ecosistemas acuéticos, etc.) estdn aumentando y acelerandose a medida
que la poblacion y la economia crece, y ambos ejercen mayor presion sobre los recursos
hidricos (Sadoff et al., 2015). En los paises en desarrollo, como es el caso de México, es
donde se espera un incremento mayor en el tamafio de la poblacion; se estima que para el
2050, 90 por ciento de los 3 mil millones de nuevas personas que se adicionaran a la poblacion
mundial estaran localizadas en paises en vias de desarrollo, en regiones donde actualmente no
existe un acceso sostenible al agua potable, un saneamiento adecuado, y presentan algin grado

de estrées hidrico (WWAP, 2009).

! Segln este mismo reporte por crisis de agua se entiende a la disminucién significativa en la calidad y cantidad
disponible de agua dulce, lo que resulta en efectos nocivos para la salud humana, asi como también, pero no
necesariamente en la actividad econdmica (WEF, 2017: 16).



No obstante, debido a que la distribucion de la poblacion dentro de los paises es desigual
también lo son los impactos sobre los recursos hidricos a nivel regional. Las ciudades serén los
principales centros de concentracién de la poblacién humana® (wwap, 2009). Una gran
proporcion de las megaldpolis humanas se localizan en las costas (66.7 %) (WwAP, 2009),
hace mas de una década a nivel mundial 23 por ciento de la poblacion habitaba dentro de los
primeros 100 kilometros adyacentes a la costa, pero se estimaba que para el afio 2030 esta
cifra se incrementard 50 por ciento (Small y Nicholls, 2003 citado en Adger, Hughes, Folke,
Carpenter, y Rockstrom, 2005; Nguyen, Bonetti, Rogers, y Woodroffe, 2016). Asimismo, en
la actualidad muchas de las ciudades de gran crecimiento econémico y demogréfico se
localizan en zonas éaridas (Parker, 2010). Es importante destacar que el mantenimiento del
proceso de urbanizacion a nivel mundial en gran medida depende de las aguas subterraneas
(Collins y Bolin, 2007); sin embargo, se estima que actualmente 20 por ciento de los acuiferos
a este nivel ya se encuentran sobrexplotados (wwap, 2015). En este sentido, es congruente
esperar que los grandes centros urbanos de rdpido crecimiento poblacional que dependen
parcial o totalmente de un suministro de agua de fuentes subterraneas y localizados en zonas
costeras dentro de regiones aridas seran altamente vulnerables al estrés hidrico en las proximas

décadas.

También se espera que el cambio climéatico incremente los riesgos relacionados al agua, entre
otros aspectos, debido a la mayor incertidumbre que se cierne sobre la disponibilidad de agua
como consecuencia del aumento en la frecuencia e intensidad de los eventos extremos (Sadoff,
et al. 2015). Se estima que los paises mas pobres seran aquellos que sufran las mayores
pérdidas econémicas derivadas del cambio climatico® (United Nations Office for Disaster Risk

Reduction y Centre for Research on the Epidemiology of Disasters [UNISDR Yy CRED], 2015).

2 En México la situacion no es diferente, desde 1950 su poblacién urbana ha experimentado un crecimiento
acelerado, paso de 42.7 por ciento a 76.8 por ciento (Davila-1bafiez, Pérez-Espejo & Hernandez-Amezcua, 2016).
% Con base en estimaciones de la base de datos de eventos de emergencia del CRED (EM-DAT, por sus siglas en
inglés), entre 1995 y 2015 se registraron 6,457 desastres relacionados con el clima, los cuales causaron pérdidas
econdmicas por 1,891 billones de ddlares. América (46 %), Asia (37 %) y Europa (14 %) son los tres continentes
que sumaron las mayores pérdidas econémicas, con un total de 1,841 billones de délares. Los paises de ingreso
alto y medio, segln este reporte, acumulan 61 y 27 por ciento de las pérdidas econémicas (1,660 billones de
ddlares), mientras que los paises de ingreso medio-bajo y bajo sélo representan 10 y 2 por ciento de las pérdidas
(231 billones), respectivamente. No obstante, estas pérdidas absolutas en términos del porcentaje del Producto
Interno Bruto (el PIB) muestran que para los paises de ingreso alto dichas pérdidas representaron tan sélo 0.2 por



Ante este panorama, desde la Conferencia de Naciones Unidas sobre el agua realizada en Mar
del Plata, Argentina, en 1977 se han ido desarrollando enfoques de gestion del agua en torno a
un “nuevo paradigma de gestion”, el cual ha enfatizado un uso sustentable del agua; una toma
de decision mas participativa; la integracion de sectores, temas y disciplinas; la atencién a la
dimension humana de la gestion; y un mayor reconocimiento del valor econémicos, ecoldgico
y cultural del agua (Schoeman, Allan, y Finlayson, 2014). Entre dichas aproximaciones se
encuentran la Gestion Integrada de Recursos Hidricos (la GIRH) y la Gestion Adaptativa (la GA)
(idem).

De igual forma, el reconocimiento de que las causas de las crisis ambientales, y de forma
particular las del agua, mas alla de fallas en la disponibilidad fisica de los recursos naturales o
de fallas técnicas representan fallas de gobernabilidad y de gestion (Keen, 2003) han
despertado el interés por plantear nuevos regimenes de gobernabilidad y enfoques de gestidn
que permitan un uso mas sustentable y adaptativo de los recursos naturales, asi como también
por entender los requisitos necesarios para su implementacién y puesta en marcha en
ambientes dindmicos (Pahl-Wostl, 2009).

Las tendencias actuales avalan la necesidad de dicho cambio de paradigma en la gestion del
agua sobre todo en los paises en desarrollo, como es el caso de México (Organizacion para la
Cooperacién y el Desarrollo Econémicos [la ocDe], 2013) vy, en particular, en las ciudades
costeras localizadas en zonas aridas y semiaridas, como es el caso de la de Ensenada, Baja
California, ubicada en la regién noroeste de México. Ciudad que ademas esta expuesta a los
efectos de la variabilidad climética, entre ellos la incidencia de sequfas*; como la ocurrida a
nivel regional en 2014, la cual condujo a que esta ciudad sufriera de una fuerte crisis en la

disponibilidad de su suministro de agua potable (Canacintra, 2014).

ciento de su PIB en el periodo, mientras que para los paises de bajo ingreso representd 5 por ciento. La tendencia
muestra que entre menor sea el nivel del ingreso mayor son las pérdidas econémicas por desastres relacionados
con el clima como porcentaje del PIB (UNISDR y CRED, 2015).

* Se reconoce la existencia de cuatro tipos de sequias: meteoroldgica, la precipitacién es menor a la normal o
promedio; hidroldgica, las fuentes subterraneas o superficiales de agua estan por debajo de ese nivel normal;
agricola, la cantidad disponible de agua en el suelo no es suficiente para lograr la viabilidad de un cultivo
particular, y socioeconémica, cuando la falta de disponibilidad fisica de agua ya sea por causas naturales o
humanas (escasez) afecta a las personas o las actividades productivas que realizan (Landa, Magafia y Neri, 2008).



Planteamiento del problema

La gestion del agua es tema de continuo debate académico y politico en México. Las actuales
politicas publicas de planeacién a nivel nacional hacen énfasis en la necesidad de transitar
hacia una gestion sustentable del agua a nivel local para garantizar el derecho al acceso al agua
potable entre la poblacién y el desarrollo del pais, promoviendo como medio para lograr tal fin
la GIRH (p. €j. el Plan de Desarrollo Nacional 2013-2018 y el Programa Nacional Hidrico
2014-2018). La GIRH, como Yya se menciono anteriormente, es considera parte de un nuevo
paradigma de gestion del agua y de otros recursos naturales asociados al ciclo hidroldgico que
se encuentra encaminada a asegurar un suministro sustentable de agua de buena calidad, tanto
para los humanos como para la naturaleza (Bencala, s.f.:105). El reconocimiento general de
dos aspectos claves ha impulsado la aceptacion de los principios que subyacen a este enfoque
de gestion; primero, todos los componentes del ciclo hidroldgico deben de ser gestionados de
manera integral como una unidad y no de forma separada; y, segundo, todos los interesados
deben estar involucrados en el proceso de toma de decisién®, lo cual garantiza una mayor
aceptacion y legitimidad de los resultados obtenidos del proceso de gestion (Turton, Hatting,
Claassen, Roux y Ashton, 2007).

No obstante, en México autores como Wilder (2010) han planteado que desde 1992, afio en
que dentro de una recién promulgada Ley de Aguas Nacionales (la LAN) se institucionaliz6 un
nuevo paradigma de gobernabilidad y gestion del agua en México basado en tres principios: la
descentralizacion, la sustentabilidad y el mercado como mecanismo de asignacion eficiente del
recurso hidrico (Wilder, 2010), aunque también la democratizacién de la gestion del agua
(Rolland 'y Vega, 2010), poco se ha avanzado en las iniciativas de descentralizacion y

sustentabilidad del agua® (Wilder, 2010). Lo que ha llevado a que dicha transicién politica

® Se sustenta también en la idea de que el agua ya no es solo el asunto del gobierno y de los expertos del agua
sino de todos, incluidas las mujeres y los nifios (Rijsberman, 2000). Los usuarios no solo tienen derecho a tener
acceso a los servicios de agua potable, sino a participar de forma activa en la gestion de los recursos hidricos
(idem).

® La transicion hacia la l6gica de mercado y el principio de eficiencia han sido mejor consolidados dentro de la
gobernabilidad y la gestién del agua en México (Wilder, 2010). En términos de eficiencia operativa se han
implementado indicadores de eficiencia dentro de las organizaciones encargadas de la gestion hidrica a nivel
urbano (p. ej. fisicos y técnicos, gerenciales, de personal, y administrativos); sin embargo, algunos estudios
muestran que una mayor eficiencia en la gestion de estas organizaciones, si bien coadyuva, no siempre garantizan
un uso sustentable del recurso hidrico, en particular en el ambito social y ambiental (Navarro, 2010).



conocido como “la nueva cultura del agua” sea considerada en la practica como parcial e
incompleta, aun cuando las nuevas leyes y reformas a la LAN han reivindicado dichos
principios (Wilder, 2010). En este mismo sentido, autores como McCulligh y Tetreault (2017)
también argumentan que en la praxis el paradigma tradicional de gestion del agua aun impera
en México, sin que éste haya podido ser reemplazado por un modelo de gestion centrado en la
gestion de la demanda, la sustentabilidad y la democratizacién de la participacién de todas las
partes interesadas en la toma de decision. Prueba de dicha prevalencia, segin argumentan
estos autores, son los multiples conflictos ambientales que en los Gltimos afios se han gestado
en diferentes partes del pais derivado de la construccion de megaproyectos hidraulicos, como
ha ocurrido en el caso de la presa El Zapotillo en Jalisco (McCulligh & Tetreault, 2017). Cabe
mencionar, que el paradigma tradicional del agua, usualmente auspiciado por grandes
subvenciones publicas para la construccién de grandes proyectos hidraulicos encaminadas a
aumentar la oferta de agua y motivado por un discurso de desarrollo econémico como base del
interés puablico, también ha sido considerado clave en las crisis de agua gestadas en otros

paises latinoamericanos como Ecuador (Arrojo, 2006).

En este sentido se ha trasladado esa problematica hacia el contexto urbano especifico de la
ciudad costera de Ensenada, Baja California, una ciudad localizada en una zona arida del norte
de México. La cual en las Gltimas dos décadas ha experimentado un considerable aumento de
su poblacion y un proceso de degradacion ambiental de los acuiferos que fungen como sus
fuentes locales de agua potable derivado de la creciente demanda de agua que realizan
diferentes sectores. En 2014 este escenario se combinaria con la incidencia de una sequia a
nivel regional para dar pie a una crisis urbana de gestion del agua, la cual ha sido centrada en
la falta de disponibilidad del recurso hidrico como su principal causa, por lo que ha tratado de
ser resuelta a través de la adopcion de una perspectiva fuertemente centrada en la oferta
(paradigma tradicional). Lo que ha dado pie a una estrategia de solucion que prioriza la
construccion de nuevos proyectos de infraestructura de abasto de agua potable como pozos,
acueductos y desaladoras’. Con lo que se ha ignorado, por un lado, las multiples facetas y

causas de la compleja problematica de gestion del agua que se desarrolla en la ciudad de

" Detrés del paradigma tradicional de gestion del agua se esconde la creencia de que los avances tecnolégicos de
gran escala son la solucion a los retos actuales de gestion del agua (Bencala, s.f.:105).



Ensenada y cuya falta de solucion impiden la transicion hacia una gestién mas sustentable del
agua a nivel urbano vy, por el otro, aquellas soluciones basadas en los principios de la GIRH,
entre ellos la gestion de la demanda intraurbana de agua, y en la necesidad de transitar hacia
una gestion mas adaptativa del agua, en particular relacionado con los temas de vulnerabilidad

y cambio climatico.

En ese sentido, la presente investigacion busca, en primer lugar, hacer un diagndstico de las
problematicas que existen en la gestion del agua en la ciudad de Ensenada desde un enfoque
mas integral y sistémico; y, en segundo lugar, dada la complejidad que implica la transicion
hacia una gestiébn més sustentable del agua en una ciudad localizada dentro de una region
cuyas condiciones biofisicas naturales en términos hidricos son limitadas, lleva a este trabajo a
tratar de responder la siguiente pregunta general de investigacion: ¢cuales han sido las
deficiencias que han obstaculizado una transicion hacia una gestion mas integrada y adaptativa
del agua en la ciudad de Ensenada? Y de ésta se desprende la pregunta particular de conocer

¢qué factores e interrelaciones se encuentran asociados a dichas deficiencias?
Hipdtesis

Dado que se reconoce que para alcanzar una GIRH es necesaria una buena gobernabilidad
hidrica (Turton et al., 2007) y, que a su vez, el principal y méas persistente obstaculo para la
gestion sustentable del agua se anida en su gobernabilidad (Pahl-Wostl, Lebel, Kniper y
Nikitina, 2012), en esta investigacion se plantea que existen deficiencias institucionales en el
régimen de gobernabilidad que rige la gestion del agua en la ciudad de Ensenada que
obstaculizan que dicha gestién transite hacia una de caracter mas adaptativa e integrada. Entre
dichas deficiencias se encuentran las de caracter institucional como la falta de incorporacion
de principios como la GIRH, la gestién de la demanda de agua, la planeacion participativa y el
cambio y variabilidad climatica dentro de dicho régimen. Derivado de lo anterior, se propone
qgue los principales factores relacionados con esas deficiencias son también de tipo
institucional como la prevalencia del modelo tradicional de gestion en dicho régimen de

gobernabilidad.



Objetivos

El objetivo general de esta investigacion es identificar las deficiencias institucionales que
podrian estar obstaculizado la transicion de la gestion del agua en la ciudad de Ensenada hacia

un modelo de gestion mas integrado y adaptativo.

Obijetivos particulares

1. Realizar un diagnostico sistémico de las problematicas de gestién del agua que se
presentan en la ciudad de Ensenada y que limitan una provision sustentable de agua

potable de calidad a largo plazo para esta ciudad.

2. Llevar a cabo un analisis institucional del régimen de gobernabilidad que actualmente
rige la gestion del agua en la ciudad de Ensenada para poder identificar posibles
deficiencias institucionales, asi como los factores e interrelaciones asociadas a estas,
que limitan la transicion de esta gestion hacia una de caracter mas integrada y

adaptativa.

3. ldentificar ventanas de oportunidad, lo que incluye una agenda de investigacion, para
profundizar en el entendimiento de los factores que son importantes para lograr una
transicion hacia una gestién hidrica mas integrada y adaptativa en la ciudad de

Ensenada.

Justificacion de la investigacion

La ciudad de Ensenada, Baja California, se localiza al noroeste de la region centro-norte de
México. Esta region abarca 60 por ciento del territorio nacional, pero Unicamente recibe 31
por ciento del escurrimiento natural del pais, lo cual estd implicitamente relacionado con el
hecho de que 52 por ciento de México posee un clima arido y un restante 31 por ciento un
clima semiarido (Comision Nacional del Agua [la cNA], 2014). De forma paradojica, esta
region también concentra 77 por ciento del total de la poblacion de Mexico y 87 por ciento de
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su PIB (Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales [la Semarnat], 2007 citado en
Comisién Estatal del Agua de Baja California [la CEABC], Secretaria de Fomento
Agropecuario [la Sefoa], y Secretaria de Infraestructura y Desarrollo Urbano del Estado [la
SIDUE], 2008).

Lo anterior, plantea un desequilibrio regional entre crecimiento econémico y poblacional, y
disponibilidad fisica de agua (CNA, 2017), lo que al final ha redundado en un mayor grado de
degradacion de los ecosistemas acuaticos que proveen el agua potable para uso humano. De
forma general, en las Gltimas decadas, los efectos de la degradacién ambiental se han
intensificado en México (Presidencia de la Republica, 2013). Tan solo entre 1975 y 2015 los
acuiferos sobreexplotados a nivel nacional pasaron de 32 a 105 de un total de 653 acuiferos
definidos por la cnA® (CNA, 2017). Todos los acuiferos sobreexplotados de México se
encuentran en la region centro-norte del pais, cuatro de ellos abastecen a la ciudad de
Ensenada (CNA, 2017).

Cabe destacar, que segun estimaciones del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (el
INEGI) en 2012 el agotamiento del agua subterranea representd en términos econoémicos 29,478
millones de pesos del PiB, lo que equivalio a 1.5 veces los gastos que los hogares mexicanos
realizaron en cuidados de la salud ese afio (INEGI, 2014a); mientras que, en 2013 esta cifra
llego a los 29,900 millones de pesos (INEGI, 2014b).

En México el crecimiento econdmico aun sigue estrechamente vinculado con la degradacion
ambiental® (Presidencia de la Republica, 2013), lo cual representa un riesgo para lograr un
suministro sustentable de agua a largo plazo y el cumplimiento de los objetivos de desarrollo
del pais. Siendo uno de los méas importantes el combate a la pobreza, ya que la carencia de

agua es uno de los factores que mas contribuyen a la pobreza en México; se estima que las

® El estado de sobreexplotacién o no de un acuifero es variable en el tiempo, éste se define en funcién de la
relacion extraccién/recarga (CNA, 2017).

% Frecuentemente el aprovechamiento econémico de un recurso natural implica un costo ecolégico. La valoracion
de los costos ecoldgicos no suele ser sencilla, ya que ésta depende, entre otros aspectos, de la situacion
econémica y cultural del pais (Llamas, 2006).



variables de acceso al agua potable y servicios sanitarios aportan 21 y 20 por ciento,
respectivamente™® (CNA, 2017).

A su vez, la degradacion cronica del ambiente a nivel local influye positivamente, tanto en el
corto y mediano plazo, en los impactos asociados a la ocurrencia de peligros ambientales y
tiene repercusiones a largo plazo en las opciones de recuperacion ante estos (Adger et al.,
2005). Este aspecto resulta relevante en el caso de México, un pais altamente vulnerable al
cambio climatico™, pero también para la ciudad de Ensenada, la cual se encuentra en un

municipio que presenta un muy alto riesgo de sequias (Torres, et al., 2012).

Aunque la ciudad de Ensenada se encuentra en el estado de Baja California, el cual posee un
indice de Desarrollo Humano alto*? (el 1pH) (0.760) por encima del promedio mundial (0.700),
de América Latina y el Caribe (0.739) y nacional (0.746) (De la Torre et al., 2015), las
tendencias generales de cambio a las que se enfrenta esta urbe (crecimiento poblacional y
economico, degradacién ambiental, y variabilidad y cambio climético) plantean la necesidad
de una transicion hacia nuevos enfoques de gestion del agua tanto a nivel urbano como
regional que le permitan conciliar la necesidad de un suministro de agua de calidad para los
diferentes usos que la demandan sin comprometer con ello la integridad del ambiente, con el

fin de garantizar el mantenimiento de dicho desarrollo humano a largo plazo.

Tanto la GIRH y la GA se han planteado como dos enfoques prometedores que buscan conciliar
las necesidades humanas consideradas por algunos como rivales (la conservacién de los
ecosistemas acuaticos y el mantenimiento de un suministro de agua potable de calidad a largo
plazo), aun en contextos de alta incertidumbre como los impuestos por el cambio climatico.
No obstante, ambos enfoques han presentado problemas para su implementacion, fallas en la
gobernabilidad como corrupcion, falta de sociedad civil, falta de eficacia y eficiencia de las

estructuras de gobernabilidad en paises en vias en desarrollo, mientras que sobrerregulacién

19 Estimaciones hechas a través del indice de Ethos de pobreza (CNA, 2014).

1 Es probable que a finales del siglo XXI como consecuencia del cambio climatico la frecuencia de las sequias se
incremente en las regiones secas del mundo, asi como la posibilidad de una intensificacién de la competencia por
el agua entre diferentes sectores (Intergovernmental Panel on Climate Change [IPCC], 2014a).

12E] 1DH resume tres dimensiones basicas para el desarrollo de las personas: la posibilidad de gozar de una vida
larga y saludable, la educacién y el acceso a recursos monetarios para gozar de una vida digna (De la Torre et al.,
2015).



por un cuerpo burocratico rigido, fragmentacion sectorial, patrones insustentables de consumo
en los paises desarrollados han sido mencionadas en la literatura como obstaculos para la

transicion hacia modelos de gestion mas integrados y adaptativos (Pahl-Wostl et al. 2012).

No obstante, dado que la implementacion de estos modelos es de caracter contextual, también
lo son sus deficiencias. Por ende, identificar las deficiencias institucionales dentro del régimen
de gobernabilidad formal de la gestion del agua de la ciudad de Ensenada que obstaculizan su
transicion hacia una de caracter mas sustentable a través de la adopcion de modelos como la
GIRH Y la GA a nivel de cuenca hidrologica, podria coadyuvar; por un lado, a encontrar maneras
de corregirlas y, por otro, a entender por qué a pesar de que principios como la GIRH se
encuentran formalmente institucionalizados a nivel de la LAN y en la politica hidrica nacional,

no han redundado en un cambio de paradigma en la gestion del agua a nivel local.
Alcances y limitaciones de la investigacion

Debido a la compleja y extensa red interconectada de problematicas de gestion del agua que se
presentan en torno a la ciudad de Ensenada, este trabajo no pretende abarcar y analizar todas y
cada una de ellas a profundidad en el diagndstico que presenta; en algunos casos ciertas
problematicas sélo se mencionan'®. El diagnéstico parte de cuatro problemas generales
identificados previamente en la region de Ensenada por Medellin-Azuara, Mendoza-Espinosa,
Pells, y Lund (2013): 1. Sobreexplotacion de acuiferos; 2. Intrusion salina; 3. Falta de
fiabilidad en el suministro urbano, y 4. Ineficiencias institucionales. Cuando fue posible se
intent6 desarrollar las problematicas desde una perspectiva histérica, dado que se entiende que

toda problematica de gestion tiene una evolucion histérica que la define.

De igual forma, el régimen de gobernabilidad que involucra a la GIRH y GA es extenso, en
particular porque ambos enfoques, si bien, se centran en la gestion del agua, su vision no se
constrifie Gnicamente a este recurso, sino que abarca la gestion de otros sectores vinculados
con el ciclo hidrolégico dentro de una cuenca hidroldgica (p. ej. suelo, bosques, mares y

océanos, aire, etc.), asi como también aspectos econdmicos y socioculturales. Debido a lo

3 La mayoria de los problemas relacionados con el agua se manifiestan a nivel local; no obstante, estos se
interconectan con problemas del agua a otros niveles, lo que en muchos casos imposibilita una resolucion
independiente (Global Water Partnership [GWP], 2000).
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anterior para el caso de la ciudad de Ensenada se analizan principalmente aquellos arreglos
institucionales de carécter formal que integran el régimen de gobernabilidad del sector hidrico

a nivel nacional y estatal (leyes, reglamentos y programas).

En esta investigacion, si bien se plantea a la ciudad de Ensenada como la unidad de analisis se
entiende que las problemaéticas de gestion del agua urbana se extienden més alla de los limites
geopolitica de la ciudad y dentro de las diferentes cuencas hidroldgicas de las cuales esta

ciudad se abastece de agua.
Estructura organizativa de la investigacion
La presente investigacion se organiza en cinco capitulos que en forma breve consisten en:

Capitulo I. Se presenta el marco teérico que sustenta la presente investigacion. En este se
plantean los antecedentes del modelo GIRH y GA, los principios que promueven, y una breve
discusion sobre las limitaciones que se han encontrado para su implementacion. Asimismo, se
describe brevemente el modelo de implementacion de la GIRH en México y algunas de los
obstaculos que han sido identificadas para su puesta en marcha. Se definen también los

principales conceptos empleados en esta investigacion.

Capitulo Il. Se presentan la estrategia y herramientas metodoldgicas que se emplean en esta
investigacion para la recoleccion de informacion y la estrategia de andlisis de esta. Se define el
modelo analitico a partir del cual se lleva a cabo el diagndstico de las deficiencias

institucionales del marco de gobernabilidad que rige la gestidn de la ciudad Ensenada.

Capitulo Il1. En este se proporciona el marco contextual de la ciudad de Ensenada, entre estos

los aspectos biofisicos y sociodemogréaficos relevantes para la investigacion.

Capitulo 1V. Se presenta el diagnostico de la red de problematicas relacionados con la gestion
del agua que ocurre en la ciudad de Ensenada y que tienen relevancia para entender desde una
perspectiva mas integral y sistémica la situacion real en la que se encuentra la gestion del agua

en esta ciudad.

Capitulo V. Se presenta el analisis institucional del régimen de gobernabilidad formal que rige
la gestion del agua en la ciudad del agua, se revisa la Ley Nacional de Aguas y el marco legal

11



a nivel estatal del sector hidrico y de las dependencias gubernamentales que la llevan a cabo.
A partir de esto se identifican algunas deficiencias institucionales asociados al marco legal que
se consideran pueden estar limitando la transicion de la gestion del agua de la ciudad de

Ensenada hacia una de caracter mas integral y adaptativa.

Capitulo VI. Se presenta el analisis de los programas hidricos que inciden en la gestion del
agua urbana, tanto a nivel regional, estatal y de centro de poblacion de Ensenada. Al igual que
en el capitulo anterior se identifican posibles deficiencias institucionales, en dos dimensiones:

su contexto de elaboracién y su contenido.

Por ultimo, en las conclusiones se integran y recapitulan todos los elementos de esta
investigacion, se evalta la hipotesis formulada, se discuten los principales hallazgos y se
plantea las contribuciones de esta investigacion en torno a la gestion del agua en México. De
igual forma, se plantean nuevas lineas de investigacion que puedan contribuir a un mejor

entendimiento de las problematicas de gestion del agua en la ciudad de Ensenada.
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CAPITULO I. MARCO TEORICO

1.1. La gestion del agua

Existen diferentes definiciones detras del concepto de gestion del agua o gestion hidrica; se le
ha definido como: “las actividades de analizar y monitorear los recursos hidricos; asi como de
desarrollar e implementar medidas para mantener el estado de los recursos hidricos en un
limite deseable” (Pahl-Wostl, 2015: 27; Pahl-Wostl et al. 2012). Esta también ha sido definida
como “planear y actuar o practicar determinadamente para ejercer una influencia sobre un
sistema, de dirigirlo hacia una cierta direccion” (Pahl-Wostl, 2007: sp); en este sentido, la

gestion implica dos procesos planear e implementar lo planeado.
1.2. Paradigma de gestién del agua

Un paradigma de gestion del agua se entiende como: “un conjunto de suposiciones basicas
acerca de la naturaleza de los sistemas a ser gestionados, los objetivos de gestion y las formas
en las cuales dichos objetivos pueden ser alcanzados” (Pahl-Wostl et al., 2006:7). El
paradigma es compartido por lo que se denomina una comunidad epistémica de actores
involucrados en la gestion del agua (idem). Dado lo anterior, Pahl-Wostl et al. (2006) plantea
que el concepto de paradigma puede ser empleado para caracterizar la forma de pensar de una
comunidad epistémica; es decir, la forma en como los investigadores, gestores del agua, los
tomadores de decisiones, la sociedad civil organizada, los usuarios, etc. consideran que la
gestion del agua debe ser codificada en las préacticas, las leyes, las tecnologias, el discurso, etc.
Es decir, el paradigma se manifiesta en varias formas, entre ellas la infraestructura técnica, las
aproximaciones de planeacion, las regulaciones, las practicas ingenieriles, y los modelos de
gestion, por mencionar algunas (idem). Para esta investigacion este concepto es relevante
porgue el paradigma de una comunidad epistémica también se cristaliza en las instituciones

formales y no formales, las cuales son el nucleo de los sistemas de gobernabilidad del agua
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(Young, 2013). Asimismo, este también influye en las preferencias de eleccion de soluciones
que la comunidad epistémica toma ante las problematicas de gestion a las que se enfrenta
(Pahl-Wostl, 2017).

Cabe destacar, que el concepto de paradigma de gestion del agua es importante porque permite
incorporar la dimensién mental que subyace al proceso de toma de decisién que los actores™
involucrados en la construccion e implementacion de los regimenes de gobernabilidad y
gestion del agua realizan; asimismo, permite dar explicacion al por qué ciertas estrategias de
solucion son preferidas por los tomadores de decisiones y vincularlas con factores de otra
indole dentro del sistema de gobernabilidad que podria estarlos reforzando (p. ej. culturales,

econdmicos, personales, etc.).

1.3. Paradigmas de gestion del agua: “predecir-controlar” versus “integrado-

adaptativo”

En las Gltimas décadas ha surgido un nuevo paradigma de gestion del agua que ha tratado de
plantear modelos de gestion alternativos al denominado modelo tradicional de gestion, como
los modelos de Gestidn Integrada de los Recursos Hidricos (la GIRH) y la Gestion Adaptativa
(laGa). Pahl-Wostl (2007) denomina al paradigma detras del modelo tradicional de gestion del
agua como de “predecir-controlar”; este se caracteriza por considera que el sistema hidrico
sujeto a gestion es altamente predecible y controlable, por lo que no consideran la
incertidumbre. En contraposicidn, se encuentra un nuevo paradigma que ha sido denominada
por esta misma autora como “integrado-adaptativo”, el cual subyace a los modelos de GIRH y
la GA. Estos dos paradigmas han sido caracterizados a partir de seis dimensiones estructurales
del sistema hidrico (Cuadro 1.1.), asi como por los modelos de gestion que promueven. Los
paradigmas de gestion desde esta perspectiva tedrica incluyen a la gobernabilidad que se hace
del recurso hidrico; es decir, cambios no sélo en las practicas de gestion del agua sino a nivel

institucional.

% Entendidos éstos como individuos que forman parte de una comunidad epistémicas o, en otras palabras, que
comparten un mismo paradigma. En este sentido, un individuo no puede formar parte de comunidades
epistémicas diferentes, pero una comunidad epistémica si puede estar formada por actores de diversa indole como
investigadores, gestores, politicos, usuarios, etc. que comparten un mismo paradigma de gestion del agua.
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Cuadro 1.1. Paradigmas de gestion del agua y sus caracteristicas.

Dimensiones

Predecir-controlar

Integrado-adaptativo

Modelo de gestion

Tradicional

GIRH Y GA

Gobernabilidad

Integracion sectorial

Escala de analisis y
operacion

Gestion de la informacion

Infraestructura

Finanzas y riesgo

Centralizado, jerarquico (de
arriba hacia abajo),
participacion limitada de
todos los grupos
interesados.

El andlisis de politica
publica (la PP) se realiza de
forma sectorial; es decir, de
manera separada lo que
resulta en conflictos en la pp
y en la generacién de
problemas cronicos.

Los problemas
transfronterizos surgen
cuando las subcuencas
hidrograficas son la Unica
escala de analisis y gestion.

Entendimiento fragmentado
por falta de informacion o
de integracion de las
fuentes, las cuales no son de
libre acceso.

Masiva, centralizada, una
Unica fuente de disefio y de
suministro de energia.

Fuentes de financiamiento
concentradas en proteccion
estructural (costos
irrecuperables) a través de
instrumentos de

Policéntrico, horizontal,
amplia participacion de
todos los grupos
interesados.

El andlisis de las PP’s cruza
todos los sectores, lo que
permite identificar
problemas emergentes; es
decir, aquellos que surgen
de la interaccion sinérgica
de varios sectores, y la
integracion de la
implementacion de las pp’s.

Los problemas
transfronterizos son
abordados por multiples
escalas de analisis y
gestion.

Entendimiento a
profundidad, logrado a
través de fuentes de
informacidn abiertas y
compartidas, lo cual
permite llenar los huecos de
informacion y facilita la
integracion.

Escala apropiada,
descentralizada, diversas
fuentes de disefio y de
suministro de energia.

Fuentes de financiamiento
diversificadas a través de
emplear un conjunto amplio
de instrumentos de
financiamiento publico y
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financiamiento publico. privado (lo que incluye el
financiamiento individual y
de los hogares, y no solo el
de las empresas).

Fuente: Pahl-Wostl (2007) y Shah (2016).

1.4. El paradigma de “predecir-controlar”

El paradigma tradicional de gestion del agua estuvo centrado en dar solucion a problemas muy
bien definidos, que requerian un tratamiento urgente dado los procesos de crecimiento
demogréafico acelerado y de intensificacion de la productividad industrial y agricola que
caracterizaron a los siglos X1X y XX (Pahl-Wostl, 2007). Las soluciones tecnologicas (presas,
acueductos, embalses, plantas de tratamiento, sistemas de riego, etc.) fueron desarrolladas
como una respuesta eficiente y exitosa a corto plazo para resolver los problemas que, directa o
indirectamente, estaban asociados con el desarrollo y bienestar de los crecientes centros
urbanos de poblacion (salud e higiene, control de inundaciones, produccion de alimentos,
contaminacion del agua, abasto creciente de agua y energia electricidad para cubrir la cada vez
mayor demanda urbana e industrial) (idem). Esta infraestructura de gran escala también tuvo
un papel fundamental en la proteccion, asi como en la expansion de la capacidad de
afrontamiento de los crecientes centros urbanos ante la variabilidad y los extremos climaticos;
por ejemplo, los acueductos para el trasvase de agua, las presas y otros mecanismos de
almacenamiento artificial de agua han sido utilizados como mecanismos para hacer factible y
expandir la disponibilidad hidrica durante periodos de sequias o en época de estiaje’® (Pahl-
Wostl et al., 2007).

1.4.1. Principios del modelo tradicional de gestién

15 pahl-Wostl et al. (2007) plantea que la implementacion de infraestructura como medida de afrontamiento ante
los extremos climéaticos puede dar pie a un proceso ciclico de retroalimentacion positiva (positive feedback loop),
que incrementa la vulnerabilidad del sistema hidrico a través de disminuir la percepcién de riesgo y, por ende,
evitar o postergar la implementacion de una variedad mas amplia de estrategias y medidas preventivas
encaminadas a afrontar sus impactos (p. ej. evitar altas densidades poblacionales con altas demandas de agua en
zonas aridas o semiaridas). Las fallas de las soluciones técnicas para evitar o disminuir los impactos negativos de
los extremos climaticos conllevan casi inevitablemente a un incremento en la presion por construir nueva
infraestructura de mayor escala (idem), dando pie al inicio a un nuevo ciclo.
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El modelo tradicional de gestion se ha caracterizado por ciertos principios entre los cuales
destacan centrar su atencién en los aspectos tecnoldgicos y de falta del recurso hidrico (gestion
de la oferta) como las causas que subyacen a la problematica actual del agua y, por ende, en
una marcada tendencia hacia soluciones técnicas de final de tubo (tecno-céntricas) (Pahl-
Wostl, 2007). Asi también por la falta de consideracion de las limitaciones e incertidumbres
que el cambio climéatico y ambiental impone a corto y largo plazo sobre la disponibilidad de

I*® dentro de la gestion del agua (idem).

agua; una fuerte sectorizacion, y un enfogue de contro
En el Cuadro 1.2. se muestra otras diferencias entre el modelo tradicional y los modelos

emergentes de gestion del agua.

Cuadro 1.2. Diferencias de principios y perspectivas entre el modelo tradicional y los modelos

emergentes de gestion del agua.

Modelo tradicional Modelos emergentes

Las aguas residuales son un problema.
Estas deben eliminarse después del
tratamiento minimo requerido para reducir
sus propiedades nocivas.

El agua de lluvia es un problema.
Transportar el agua de lluvia lejos de las
zonas desarrolladas en el menor tiempo
posible.

Construir segun la demanda. Es
necesario construir mas capacidad a
medida que aumenta la demanda.

La demanda como un tema de cantidad.
La cantidad de agua requerida por los
usuarios finales es el Unico pardmetro
relevante en las opciones de
infraestructura. Tratar toda el agua del lado
de la oferta a estandar potable, y colectar

Las aguas residuales son un recurso.
Estas deben ser capturadas y procesadas
efectivamente, y utilizadas para usos
agricolas y urbanos.

El agua de lluvia es un recurso. Colectar
el agua de lluvia como una fuente de
suministro y conservarla o infiltrarla.

Gestionar la demanda. Las oportunidades
de gestionar la demanda son reales y estan
aumentando. Tomar ventaja de todas las
opciones  costo-eficientes antes de
aumentar la capacidad de infraestructura.

La demanda es multifacética. Las
opciones de infraestructura deben cumplir
las variadas caracteristicas del agua
requeridas por los diferentes usuarios
finales: cantidad, calidad (bioldgica,

16 Este enfoque plantea que los sistemas ambientales son altamente predecibles y controlables; por lo que no

consideran aquellos factores que generan incertidumbre y riesgo (Pahl-Wostl, 2007).
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todas las aguas residuales para tratamiento
en un sistema.

El agua se utiliza una sola vez y se tira.
El agua fluye un camino unidireccional
desde la fuente de suministro hacia una
Unica ocasion de uso, de ahi a ser tratada y
dispuesta al ambiente.

Infraestructura gris. La infraestructura
debe estar hecha de concreto, metal y
plastico.

Grande/centralizado es mejor. Grandes
sistemas. Especialmente las plantas de
tratamiento de agua conllevan economias a
escala.

Complejidad  limitada: empleo de
soluciones estandar. Un numero pequefio
de tecnologias, bien conocidas por los
profesionales del agua, define el rango de
opciones de infraestructura de respuesta.

Integracion por accidente. Los sistemas
de suministro de agua, de manejo de agua
de lluvia y de aguas residuales deben ser
gestionadas por la misma agencia como
una cuestion de ocurrencia historica a nivel
local; no obstante, fisicamente los sistemas
deben estar separados.

Colaboracion es igual a relaciones
publicas. Aproximacién a otras agencias y
al publico cuando se requiere la aprobacion
de soluciones preelegidas.

quimica, fisica), nivel de rentabilidad, etc.

Reutilizacion y recuperacion. El agua
puede ser utilizada multiples veces, por
cascada desde las necesidades de mayor a
menor calidad (p. ej. utilizar aguas grises
para irrigacion o para la descarga de
excusados), Yy por tratamiento de
recuperacion para reincorporarse a la
infraestructura de suministro.

Infraestructura verde. La infraestructura
incluye las capacidades naturales del suelo
y la vegetacion para absorber y dar
tratamiento al agua.

Pequefio/descentralizado es posible, vy
frecuentemente deseable. Los sistemas a
pequefia escala son efectivos y pueden ser
econdmicos, especialmente cuando las
deseconomias a escala en las redes
convencionales de distribucion/colecta son
considerados.

Permiten diversas soluciones. Se requiere
una diversidad de soluciones capaces de
ajustarse a situaciones en los entornos
humanos cada vez méas complejos y con
recursos limitados. Estas son posibles a
través de las nuevas tecnologias y
estrategias de gestion.

Integracion fisica e institucional por
disefo. Conectividad entre la
infraestructura fisica de suministro de
agua, de agua de lluvia y de aguas
residuales. Los beneficios de la integracion
requieren de una gestion altamente
coordinada.

Colaboracion es igual a compromiso.
Involucrar a otras agencias y al publico en
la basqueda de soluciones efectivas y con
multiples beneficios.

Fuente: Elaboracién propia con base en Pinkham (1999):5; Pahl-Wostl et al. (2006).
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1.5. El paradigma “integrado-adaptativo”

La necesidad de una transicion hacia nuevos paradigmas de gestion comenzaria a desarrollarse

a inicios de la década de los 90°s marcada por el surgimiento de ciertos conocimientos,

evidencias y preferencias que comenzaron a poner en tela de juicio los supuestos béasicos de la

gestion tradicional del agua basado en el paradigma de “predecir-controlar” entre ellos (Pahl-
Wostl et al., 2006):

Las crisis de agua son frecuentemente crisis de gobernabilidad y no problemas de

escasez de los recursos hidricos o tecnoldgicos.

Una reduccion en la predictibilidad de las condiciones limite bajo las cuales la gestién
del agua podria llevarse a cabo en el futuro a consecuencia del incremento en la
incertidumbre relacionada con el cambio ambiental y climético®’ a nivel global. Por
ejemplo, actualmente la estimacion de las probabilidades de ocurrencia de eventos
extremos futuros a partir de su registro histérico resulta una estrategia deficiente para
afrontar el riesgo a desastres, esto debido a la incertidumbre impuesta por el cambio
climatico (Pahl-Wostl, 2007).

El principio de “quien contamina paga” y el control desde la fuente tendieron a ser
considerados mas en linea con el manejo sustentable del agua y comenzaron a ganar

mayor aceptacion sobre las soluciones técnicas de final de tubo.

La GIRH fue promovida intensamente como un principio mas efectivo y eficiente para

gestionar el agua.

7 Los actores encargados de la gestion de aquellos recursos sensibles al cambio climatico, como en el caso del
agua, usualmente han asumido que el clima a nivel regional es esencialmente estacionario (Fussel, 2007). Fissel
plantea que esta suposicion simplista ya no es valida, y pone énfasis en que la adaptacion al cambio climético
requiere que los gestores consideren y actlen considerando explicitamente el clima en sus decisiones futuras
(Fussel, 2007).

19



Cambios en las preferencias a nivel social encaminados hacia un cuidado mayor del
ambiente. Internacionalmente, la destruccion ambiental ocasionada por la mision
hidraulica dio origen a numerosas protestas, que comenzaron desde los afios 60°s y
70’s (Allan, 2002 en Molle, Mollinga, y Wester, 2009).

Ademas de estas tendencias, continuamente ha surgido evidencia que sefiala que, la

infraestructura técnica de gran escala empleada para la prevencion del riesgo a desastres cada

vez tiene un efecto de proteccion més limitado a consecuencia del aumento en la intensidad y

frecuencia de los extremos climaticos asociados con el cambio climatico (Pahl-Wostl, 2007).

Pahl-Wostl et al. (2006) plantea que, si bien, los argumentos que hacen hincapié en la

necesidad de un cambio de paradigma en la gestion del agua difieren en su detalle y énfasis

poseen ciertos elementos esenciales que no modifican su naturaleza coman:

1.5.1.

transitar hacia una gestion participativa y una toma de decision colaborativa;
incrementar la integracion de problematicas y sectores;

gestionar las fuentes de los problemas y no los efectos (p. ej. gestionar la demanda de

agua en vez de su oferta);

aproximaciones de gestion descentralizadas y mas flexibles;

mas atencion al manejo del comportamiento humano a través de medidas “suaves”;
incluir al ambiente explicitamente en los objetivos de gestion;

fuentes de informacion abiertas y compartidas (incluye la vinculacién entre la ciencia y

la toma de decisiones);
incorporar ciclos iterativos de aprendizaje en el enfoque general de gestion, y
la gestion como aprendizaje mas que como control.

El modelo de Gestion Integrada de Recursos Hidricos (la GIRH)
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Uno de los modelos de gestion mas aceptado a nivel internacional es la GIRH (Conca, 2006).
Este modelo surgio en los afios 90°s como una medida encaminada a “integrar” las actividades
de gestion del agua que durante las décadas previas habian sido separadas en areas tematicas o
sectores altamente especializadas (p. ej. control de inundaciones, suministro de agua,
recreacion, irrigacion, y tratamiento de aguas residuales). Lo que a su vez habia resultado en la
creacion de grandes agencias burocrticas que actuaban de manera fragmentada vy
descoordinada, y cuya utilidad empez6 a ser cuestionada en relacion con su habilidad para
poder enfrentar los retos y necesidades impuestos por el siglo XXI (Ward, 2005 en Pahl-Wostl
et al., 2006).

La GIRH busco una integracion de las actividades de gestion del agua dentro de una
aproximacion mas holistica, que considerara los aspectos ambientales, sociales, econémicos,
tecnoldgicos y culturales encaminadas a la sustentabilidad de los recursos hidricos, lo que
también implicaba la incorporacién de una vision a largo plazo en su gestién (Braga, 2001 en
Medema y Jeffrey, 2005). Entre algunos de los aspectos particulares que se buscé integrar
fueron: intereses de diferentes usuarios; diferentes aspectos del agua como calidad, cantidad y
frecuencia; componentes del ciclo hidrologico (aguas subterraneas y superficiales); gestion del
agua con la gestion de otros recursos naturales asociados (p. e]. bosques y suelos); autoridades
y usuarios en la planificacion y la gestién (Bauer, 2004; Dourojeanmi, Jouraviev y Chavez,
2002). Lo anterior, también planteo la necesidad de integrar a las ciencias sociales con las

naturales a través de aproximacion interdisciplinaria (Bauer, 2004).

Cabe destacar que estas posturas también estarian ligadas al predominio a nivel internacional
de discursos que conceptualizaban al agua como un recurso finito y escaso, y que abogaban

por la necesidad de conservar los ecosistemas acuaticos (Woodhouse y Muller, 2017).
1.5.1.1. El concepto de la GIRH, sus principios y algunas criticas

El modelo de la GIRH se basa en una vision ecosistémica’®. Tiene por objetivo lograr la

proteccion y conservacion del agua y los ecosistemas asociados al ciclo hidrolégico, los cuales

'8 Esta postura tedrica surge en el siglo XX, como resultado del desarrollo de la Teoria General de los Sistemas y
del concepto de ecosistemas (Garcés, 2011). Esta pone énfasis en las interacciones que se establecen entre los
componentes del sistema; las cuales se caracterizan por ser no lineales, como en el caso de los ecosistemas que
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en conjunto constituyen los recursos hidricos (Garcés, 2011). De ahi que la cuenca
hidrolégica®, como un ecosistema, sea considerada la unidad territorial mas adecuada para la
planeacion y gestion integrada de los recursos hidricos (Dourojeanmi, Jouraviev y Chavez,
2002).

El término de la GIRH ha sido definido de muchas maneras (Medema y Jeffrey, 2005), por lo
que algunos autores han plantedo que posee un concepto amorfo (Biswas, 2008). La definicion
mas frecuentemente citada es la propuesta por la Global Water Partnership (Gwp por sus
siglas en inglés), la cual la define como: “un proceso que promueve el desarrollo y la gestion
coordinada del agua, la tierra y los recursos relacionados, a fin de maximizar el bienestar
econdmico y social resultante de una manera equitativa sin comprometer la sustentabilidad de
los ecosistemas vitales” (Global Water Partnership [GWP], 2000:22; vease también Jeffrey y
Gearey, 2006; Kadi, 2014). Esta definicion enfatiza a la GIRH como un proceso que consiste en
balancear y hacer trade-offs entre diferentes metas y visiones con base en informacion
(Medema y Jeffrey, 2005).

Esta definicion, si bien integral en su conceptualizacién, resulta operativamente compleja.
Medema y Jeffrey (2005) en este sentido argumentan que a pesar de la aceptacion y el
atractivo que ha generado, la GIRH presenta muchos problemas conceptuales. En particular
existen varios desacuerdos sobre las definiciones del término GIRH; las cuales segun estos
autores han sido criticadas por ser genéricas y por no proveer una guia practica para su
implementacién (Medema y Jeffrey, 2005). De igual forma, se ha planteado que no existe un
consenso respecto a aspectos fundamentales como las dimensiones que deben integrarse, cémo
deberian integrarse y por quién (idem). A su vez, Biswam (2008) plantea que tampoco existe
claridad sobre si esa integracién en un sentido amplio es factible de ocurrir en términos
concretos. Para Margerum y Born (1995) la integracion constituye en si mismo un objetivo o

un principio al que solo se aspira, pero que en la practica nunca se alcanza.

son sistemas complejos y abiertos. Esto conlleva a que el sistema no pueda ser estudiado y descrito globalmente a
través de la agregacién de sus componentes previamente fragmentados (idem). Desde esta perspectiva los
recursos hidricos no pueden ser aislados ni considerados independientes de los otros componentes del ecosistema
del cual forman parte.

19 Esta unidad se considera natural ya que esta delimitada por el propio territorio. Sus limites estan dados por las
zonas de parteaguas o escurrimiento de las aguas superficiales que convergen hacia un mismo cauce (Garcés,
2011).

22



Mientras tanto, otros autores como Jeffrey y Gearey (2006) plantean que la falta de desarrollo
de una descripcion general de estrategia de accion y técnicas para su implementacion se debio
a que en la década de los 90°s la necesidad de adoptar la GIRH como el modelo de gestion
preferente en numerosos paises con diferentes contextos biofisicos, sociales, econémicos,
politicos, culturales, y niveles de desarrollo socioecondémico, incluido México, hizo
considerablemente dificil su adaptacion a estos diversos y muchas veces contrastantes
contextos locales (Jeffrey y Gearey, 2006). En consecuencia, mas alla de consolidarse como
una metodologia o lineamientos especificos de politica, la GIRH derivd en una serie de

“principios fundamentales” (Bauer, 2004; Martinez, 2001).

La cwp tomo como base para los principios de la GIRH aquellos formulados durante la
Conferencia Internacional sobre el Agua y el Medio Ambiente en Dublin (1992), conocidos
comdnmente como principios de Dublin (GWP, 2000). Estos principios se presentan en el
Cuadro 1.3.

Cuadro 1.3. Los principios de Dublin

Principio de Dublin Sub-principios

I. El agua es un recurso finito y Una aproximacion holistica; el rendimiento de los
vulnerable, esencial para la vida, el recursos tiene limites naturales; existen efectos de
desarrollo y el ambiente. las actividades humanas sobre la productividad de

los recursos hidricos; hay una relacion de usuarios
aguas arriba-aguas abajo.

I1. El desarrollo y manejo del agua Participacion real; la participacién es mas que una

debe estar basado en una consulta; lograr consenso; crear mecanismos Yy
aproximacion participativa, que capacidad de participacion®®; el nivel apropiado de
involucre a los usuarios, los participacion es el mas bajo.

planificadores y los tomadores de
decisién a todos los niveles.

I11. Las mujeres juegan un papel Involucrar a la mujer en la toma de decision; la
central en la provision, manejo y mujer como usuaria del agua; la GIRH requiere de
salvaguardia del agua. conciencia de genero.

20 En particular, pero no Gnicamente, entre las mujeres y los grupos socialmente marginados (GWP, 2000).
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IV. El agua tiene un valor econdmico EIl agua tiene valor como un bien econdémico; el

en todos sus usos rivales y debe ser  valor y los cargos son dos cosas diferentes; existen

reconocido como un bien econémico. conceptos Gtiles como el valor del agua® y los
costos del agua’’; la meta consiste en la
recuperacion total de costos; el manejo de la
demanda a traves de instrumentos economicos;
autosuficiencia financiera versus el agua como un
bien social.

Fuente: elaboracion propia con base a GWP (2000).

Cabe destacar que el principio de Dublin sobre enfoque institucional holistico plantea que la
gestion del agua debe ser holistica en el sentido de que esta no solo involucra la gestion de los
sistemas naturales, sino la coordinacion entre un amplio rango de actividades humanas que
demandan agua, determinan el cambio de uso del suelo y generan agua de deshecho (p. ej.
agricultura, produccién energética, industria, etc.) (GWP, 2000). Asimismo, plantea que el
desarrollo de una economia politica sensible al agua requiere de coordinacion en la
elaboracion de politicas publicas a todos los niveles (desde el nivel nacional a través de las
secretarias hasta los gobiernos locales o comunidades) (idem). Lo anterior a su vez implica la
necesidad de implementar mecanismos para asegurar que las decisiones de produccién y
consumo que se realizan en el sector econdmico consideren los costos del agua y la
sustentabilidad (GWP, 2000). No obstante, el desarrollo de este marco institucional capaz de
integrar los sistemas humanos tanto en términos econémicos, sociales y politicos se considera

un reto (idem).

Algunos de los principios de la GIRH que han sido identificados entre varias estrategias a

escala nacional, regional y de cuenca son: es critico integrar el manejo del agua y el manejo

2! Se incorpora el valor total del agua, el cual se divide en su valor de uso (valor econémico) y su valor de no uso
(valor intrinseco). El valor econémico depende de los usuarios y de la forma en que usan el agua, estd compuesto
por un valor de uso directo, valor de uso indirecto (servicios ambientales) y valor de opcién (futuro). El valor de
no uso comprende valores de existencia y de legado (GWP, 2000).

22 E| costo total de proveer agua se divide en el costo econémico total y en el costo de las externalidades
ambientales asociadas con la salud publica y al mantenimiento de los ecosistemas (p. €j. el pago por servicios
ambientales). A su vez el costo econémico total se divide en el costo de oportunidad por los usos alternativos del
agua, el costo de las externalidades econémicas (p. ej. cambio en las actividades econémicas o afectaciones
indirectas a otros sectores) y el costo total del suministro por el manejo del recurso. El costo total de suministro
esta formado por los gastos de operacién y mantenimiento, y los de depreciacion del capital (GWP, 2000).
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del ambiente; una aproximacion sistémica; una participacion de diferentes tomadores de
decisiones incluidas las comunidades; la atencion a la dimension social; la construccion de
capacidades; la disponibilidad de informacién y la capacidad de utilizarla para anticipar y
prevenir; la recuperacion de costos totales y subsidios a grupos especificos; el apoyo del
gobierno central a través de la creacion y el mantenimiento de un entorno propicio; la
adopcion de las mejores tecnologias y practicas existentes; el uso eficiente del agua; el
financiamiento confiable y sostenido; la asignacién equitativa del recurso hidrico; el
reconocimiento del agua como bien econdémico, ecoldgico y social, y el reforzamiento del
papel de la mujer en la gestion del agua (IWA/UNEP, 2002 en GWP, 2000: 22; vease también
Jeffrey y Gearey, 2006; Martinez, 2001; Medema y Jeffrey, 2005).

Un punto importante que destacar es que los principios de la GIRH no plantean la gestion
hidrica dentro de un contexto de incertidumbre, ni tampoco platean explicitamente la
necesidad de desarrollar capacidades adaptativas como una caracteristica importante dentro de
las estrategias de gestion del agua (Woodhouse y Muller, 2017).

1.5.1.2. La adopcion e implementacion del modelo GIRH

La implementacion de la GIRH en paises en vias de desarrollo y desarrollados, estos Gltimos
con un mayor nivel de desarrollo tanto de infraestructura como de capacidades de gestion, ha
sido notablemente diferente (Shah, 2016). Aunque en ambos tipos de paises han surgido
limitaciones, se considera que el proceso de implementacién ha sido mas exitoso en los paises
desarrollados (idem). En muchos paises la GIRH se adoptd en términos de legislacion y

planeacion, pero pocos han transitado hacia su implementacion (Shah, 2016).

En paises como Francia, Espafia y Brasil la GIRH se ha implementado a través de
organizaciones de cuenca, las cuales han sido las responsables de la planificacion y gestion de
los recursos hidricos, de la conservacion de los ecosistemas acudticos, el monitoreo de la
cantidad y calidad del agua, de crear y promover mecanismos para la participaciéon de la
sociedad civil y la resolucion de conflictos entre diferentes usuarios. En estos paises la gestion
integrada se expresa tanto en la escala nacional como a nivel de cuenca hidrogréfica a través
de dos vertientes: politica (funciones de planificacion y generacion de informacion) y

consultiva (participacion y discusion sobre la planificacion) (Garcés, 2011). En Francia y
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Brasil estas dos vertientes se encuentran separadas en dos agencias gubernamentales diferentes
(idem).

En el caso de México, las reformas a la Ley Nacional de Aguas (la LAN) realizadas en 1992
institucionalizaron importantes cambios en materia de politica publica de agua a nivel
nacional; en particular, una completa apertura en las modalidades de participacion del sector
privado en la gestion del agua y en el desarrollo de infraestructura (construccion, operacion,
mantenimiento y expansion de la infraestructura hidraulica), asi como la creacion del Registro
Publico de Derechos de Agua (el REPDA), el cual era basico para la creacion de mercados de
agua, y la creacion de los consejos de cuenca (McCulligh y Tetreault, 2017). Asimismo, se
estableci6 la autonomia y posicion de la Comision Nacional de Agua (la cCNA) como Unica
autoridad federal en materia hidrica, tanto en términos cuantitativos como cualitativos
(autoridad, gestion y vigilancia); la integracion a nivel de cuenca hidrografica de la gestion del
agua superficial y subterranea; la participacion de todas las partes interesadas; un mejor
control sobre las extracciones de agua y las descargas de aguas residuales, y la asignacién de
precios con base a los costos totales (Wester, Rap y Vargas-Velazquez, 2009; Pérez-Espejo,
Herndndez-Amezcua y Davila-1bafiez, 2016). En 2004 las reformas a la LAN reafirmarian los
principios de Dublin que consideran al agua como “escasa y un recurso vital con alto valor
econdmico, social y ambiental”; asimismo, se establecié a la GIRH como una “prioridad y
materia de seguridad nacional” (McCulligh y Tetreault, 2017:348). Otro principio incorporado
a este instrumento fue “el que contamina paga” y la responsabilidad de los municipios en la
provision de los servicios de agua potable, drenaje y saneamiento (Pérez-Espejo, Hernandez-
Amezcua y Dévila-Ibéafiez, 2016).

En términos administrativos se plantedé una descentralizacién del sector hidrico en 13
Regiones Hidroldgicas Administrativas, cada una con un organismo de cuenca de la CNA. A su
vez en cada region se crearon organismos autdbnomos de integracion mixta, los consejos de
cuenca, formados por representantes de los tres drdenes de gobierno y por los diferentes
usuarios del agua (Pérez-Espejo, Hernandez-Amezcua, y Davila-1bafiez, 2016). Los consejos
tienen funciones de coordinacién, conciliacidn, soporte, consulta y consejo (idem). Asimismo,
se integro el Servicio Meteoroldgico Nacional como un organismo directamente subordinado a

la CNA y con atribuciones técnicas, y el Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua como un
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organismo descentralizado de la cNA que cumple como el consejero tecnoldgico de esta

dependencia (Pérez-Espejo, Herndndez-Amezcua, y Déavila-1béafiez, 2016).

1.5.1.3.Factores que han favorecido o coartado la implementacion de la GIRH

Garceés (2011) plantea que un requisito indispensable para la implementacién de la GIRH es que
el Estado asuma el papel como propietario, gestor y responsable del agua como un bien
publico; la existencia de voluntad politica para generar participacion y para cambiar el sistema
de gestion; motivacion por parte de la sociedad civil y, en particular, de los usuarios para
establecer modos cada vez mas eficientes y eficaces de concertacion de conflictos, la
existencia de coherencia entre el marco de gobernabilidad nacional y la gestion de cuenca;
pero, en particular, que la vision ecosistémica cruce de manera transversal la legalidad y la
administracion nacional, aun cuando sea a nivel de cuenca en donde esta se expresa en

précticas.

Shan (2016) ha formulado que en ciertos paises el proceso a través del cual se adoptd la GIRH
fue un factor determinante para su implementacion posterior. Por ejemplo, en aquellos paises
en donde la GIRH se adoptdé de manera unilateral, y como una precondicidén impuesta por las
instituciones de financiamiento internacional para la obtencion de préstamos, se generaron
problemas de legitimidad y de resistencia social que condicionaron su implementacion. Este
mismo autor también plantea que en varios paises la GIRH se adopté como un conjunto de

medidas o principios estandar, el “paquete GIRH”?, lo cual limité el proceso de adaptacion®

BLLa idea de la GIRH como un “paquete de practicas” comprendia cambios en los marcos de politica piblicas,
juridicos y administrativos de los paises. La implementacion de este modelo generalmente incluia:
modificaciones al marco legal y de politica publica a nivel nacional (ley y politica nacional hidrica); la
introduccion del agua como bien econémico; la asignacion de precio a esta y a sus servicios asociados acorde con
su escasez para asegurar su uso eficiente y su asignacion a los usos de mayor valor; la adopcion de la cuenca
hidrogréafica como la unidad basica para la planeacién y la gestion del agua y del suelo; crear organizaciones a
nivel de cuenca para remplazar a los departamentos politico-administrativos; la integracion de las aguas
subterraneas y superficiales como parte de un mismo sistema; la creacion de derechos de agua transferibles y de
un registro de usuarios de agua; y la aceptacion de la gestion participativa de recursos hidricos con especial
énfasis en la inclusién de la mujer, con el fin de convertir al agua en un asunto de todos (Shah, 2016). Desde esa
perspectiva se supuso que los paises pobres podian transitar en relativamente pocos afios y en un solo paso desde
un modelo tradicional de gestién de los recursos hidricos hacia un modelo integrado. Segun lo plantea Shah

27



de la GIRH a las condiciones contextuales particulares de cada pais y dificultd su consecuente
implementacién (Shan, 2016). En ese sentido, el “paquete GIRH” tampoco gener0 los rapidos
cambios esperados, tanto a nivel institucional, organizacional y de comportamiento (Shah,
2016). De forma general, Ostrom (2007) conceptualiza esta situacion, en donde la teoria al ser
tan precisa resulta insuficiente flexible para ser adaptada y encajar con el rango de casos al que
es aplicada® (Ostrom y Cox, 2010), como una dimensién del “problema de la panacea”
(Ostrom, 2007:1). EI cual se presenta cuando se prescribe una unica solucion que se presume
adecuada a un conjunto amplio de problematicas (Ostrom y Cox, 2010). La otra dimension de
este problema ocurre cuando por el contrario la teoria es excesivamente vaga (Ostrom y Cox,
2010).

Una revision critica de las experiencias de implementacion de la GIRH a nivel mundial,
realizado por Shah (2016), plantea dos lecciones claves aprendidas a partir de estas
experiencias; la primera, es que su implementacion debe ser gradual y matizada, ya que de
otro modo puede tener efectos contraproducentes; la segunda, es que los paises con diferente
nivel de desarrollo socioeconémico presentan capacidades y necesidades diferentes, que deben
ser tomadas en cuenta. Este autor desarrollo una estrategia por fases para guiar la
implementacién de la GIRH y lograr los Objetivos de Desarrollo Sustentable (los oDs) para
2030 que considera estas dos lecciones (Cuadro 1.4). Cada fase requiere de ciertas entradas y
acciones, que son acordes a las capacidades y necesidades que cada pais dado su nivel de
desarrollo socioecondémico, en seis areas claves: construccion de capacidades, reformas
institucionales, régimen legal y de politica publica, prioridades de inversion, gestién de los
impactos de los ecosistemas, costo del agua y recuperacién de costos. En el caso de México,
este se encontraria en la fase de formalizacion de la GIRH, en la cual se requiere de la

construccién de capacidades a de gestion de los recursos hidricos locales a nivel de cuenca

(2016) esta perspectiva opacd la filosofia convencional previa que suponia una progresion en las intervenciones
sobre el desarrollo de los recursos hidricos.

2 La implementacion de un modelo que plantea principios comunes debe reflejar la variacion en las condiciones
locales y, por ende, en la practica adquirir una variedad de formas diferentes de acuerdo, entre otros aspectos, al
nivel de desarrollo social y econémico de cada pais y regién, asi como al tipo y caracteristicas de las
problemaéticas existentes (GWP, 2000:6).

%> Los gobiernos suelen cometer fallas al homogenizar los contextos en los que aplica sus politicas y medidas de
gestion (Ostrom y Cox, 2010).

28



hidrologica. Cabe destacar, que una debilidad de este modelo es que, si bien considera las

condiciones socioecondmicas generales del pais, no asi las regionales y locales.

En téerminos generales algunos autores han concluido que no existe una estrategia Unica para la
implementacion de los principios que promueve la GIRH (GWP, 2000:6), dado la diversidad de
contextos particulares que existen. En este sentido, Barrow (1998) plantea que la planeacion y

gestion a nivel de cuenca hidroldgica debe ser flexible y adaptativa.
1.5.1.4. El enfoque GIRH Y su desarrollo a nivel urbano

El enfoque de la GIRH ha derivado en la generacion de un enfoque a nivel urbano conocido
como la Gestion Integrada del Agua Urbana (la GlAu), la cual consiste en la gestion holistica
del suministro de agua urbano, el saneamiento, las aguas pluviales y las aguas residuales
(Bahri, 2012; Kirshen, et al., 2018), aunque algunos autores también incluyen la gestion de
residuos sélidos (Philip, Anton y van der Steen, 2011). Otras definiciones también apuntan a
la integracion de la gestion del agua urbana con la planeacion de los usos de suelo y el
desarrollo econdmico para lograr un desarrollo local mas sustentable (Bahri, 2012). En general
esta tiene por objetivos la sustentabilidad econémica, social y ambiental (Bahri, 2012;
Kirshen, et al., 2018).

Segun Mitchell (2006) este enfoque reconoce que los servicios urbanos del agua (agua,
drenaje y saneamiento) integran un sistema fisico, el cual se asienta dentro de un marco

organizacional y un ambiente natural mas amplio.

Algunos de sus principios generales de la GIAU son: todas las partes del ciclo urbano del agua,
tanto naturales como construidas, se gestionan juntas y no separadamente; la integracion de los
actores interesados en el proceso de planeacion; un énfasis en las soluciones holisticas y el
pensamiento sistémico; la integracion de las aguas superficiales y subterraneas; la
consideracién a lo largo del tiempo de las demandas del agua, tanto las antropogénicas como
las ecoldgicas; la consideracion de los impactos de la gestién que se hace del ciclo del agua
sobre la planeacion y la gestion de las ciudades; la consideracion de todas las fuentes de
provision de agua disponibles en el tiempo; las practicas que proveen agua tanto en cantidad y

en calidad, y a la par reducen la demanda de agua potable; alinear la calidad del agua con su
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uso (fitfor-purpose); las diferentes fuentes de agua pueden ser usadas para diferentes
propositos (agua dulce y desalinizada para propdsitos domésticos y agua residual tratada para
la agricultura, industria y el ambiente); la sustentabilidad en la provision del servicio de agua
potable; la importancia del contexto local (ambiental, social, cultural y econémica), incluidas
las visiones de los interesados; la escala, la ingenieria, y los aspectos funcionales de los
sistemas de agua; un énfasis tanto en la gestion de la demanda como de la oferta de agua; la
utilizacion de fuentes no convencionales de agua; la descentralizacion; los medios a partir de
los cuales las actuales practicas pueden ser cambiadas; el reconocimiento y la busqueda de
alineacion entre practicas e instituciones formales y no formales; y el reconocimiento de la
relacion entre el agua, el uso del suelo y la energia (Kirshen, et al., 2018; Mitchell, 2008;
Philip, Anton y van der Steen, 2011).

Mientras algunos enfoques de la GIAU se centran en la ciudad y en el ciclo urbano del agua,
otras perspectivas mas amplias buscan alinear el desarrollo urbano con la gestion de la cuenca
hidrolégica para asegurar de relaciones econdmicas, sociales y ambientales sustentables a lo
largo del continuo rural-urbano (Philip, Anton y van der Steen, 2011). Por lo que también
enfatizan principios como la consideracion de los usuarios no urbanos dentro de la gestién
(idem).

El enfoque de la GIAU retoma varios de los principios de la GIRH a nivel de cuenca hidrolégica,
por lo que resultan enfoques continuos y complementarios. Cabe destacar que, a diferencia de
la GIRH, para la GIAU si se han disefiado metodologias estandarizadas para su implementacion

con base en herramientas como la planeacion estratégica (p. ej. SWITCH Training Kit).
1.5.1.5.Criticas al enfoque GIRH

Una de las criticas mas severas al conjunto de principios que promueve la GIRH €S su caracter
normativo dado la carencia de un sustento tedrico que avale su eficacia (Jeffrey y Gearey,
2006). Es decir, en muchos casos se desconoce si la implementacion parcial o total de los
principios que este enfoque promueve realmente redunda en una gestion mas sustentable del

agua y del ambiente, ya que usualmente se ha confundido los medios con los fines (idem).
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A pesar de las criticas y del aumento de los estudios sobre las limitaciones de la GIRH (Barrow,
1998; Biswas, 2008), este modelo y sus principios siguen siendo considerados valiosos y
contintan siendo impulsados dentro de la planeacién a largo plazo por Naciones Unidas. Por
ejemplo, dentro de los 17 obs de la Agenda de Desarrollo Sostenible, mejor conocida como
Agenda 2030%, destaca el objetivo 6. Garantizar la disponibilidad y la gestion sostenible del
agua y el saneamiento para todos y, dentro de esta, la meta 6.5, la cual plantea la
implementacion de la GIRH a todos los niveles, incluso a través de la cooperacion
transfronteriza cuando se requiera (Naciones Unidas, 2015). En México, la GIRH se encuentra
institucionalizada formalmente en la LAN como un principio de politica hidrica a nivel

nacional, por lo que es promovido desde ese nivel.

Asimismo, a pesar de que en las Ultimas décadas han surgido y ganado relevancia otros
enfoques tanto en la literatura politica como académica, en particular, el de seguridad hidrica,
autoras como Cook y Bakker (2012) han abogado por una definicion conceptual de este
término amplia e integrada, asi como por ser un “movimiento paralelo” al enfoque mejor
establecido de la GIRH (Cook y Bakker, 2012:100). En este sentido, el enfoque GIRH sigue

siendo considerado un enfoque valido y vigente.

Cuadro 1.4. Prioridades indicativas para la estrategia GIRH en la consecucién de los oDs

Prioridades para una estrategia de implementacién del modelo GIRH
con base en los diferentes niveles de evolucion de las economias del agua

Fase evolutiva Fase | Fase Il Fase 111 Fase IV
Completamente En gran parte Formalizado Industria del agua
informal formal altamente formal

Proporcién de

usuarios en una

economia formal 5-15 16-35 36-75 76-93
del agua (%)

Ejemplos Congo. Butan Bangladesh, México, Tailandia, EU, Canadj,
Tanzania Turquia, China Francia, Australia

% Esta agenda constituye un plan de accién que busca promover en paises con diferentes niveles desarrollo
socioecondmico la convergencia entre prosperidad y cuidado del medio ambiente. Reconoce que el combate a la
pobreza no puede estar desvinculado de estrategias que promuevan el crecimiento econémico y el cumplimiento
de una serie de necesidades sociales; entre ellas la educacion, la salud, el empleo, la mitigacion y la adaptacion al
cambio climatico, y la proteccion al medio ambiente (Naciones Unidas, 2015).
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Construccion de
capacidades

Reformas en las
organizaciones

Régimen legal y
politico

Prioridades de
inversion

Gestion de los
impactos en los
ecosistemas

El agua como un
bien econémico y
social

Inversion en
capacidades tecno-
gerencial para la
creacion de
infraestructura y
servicios
asequibles

Hacer las
organizaciones
existentes
equitativas y justas
en termino de
género

Politicas efectivas
de agua para
medios de vida y
seguridad
alimentaria; crear
un marco
regulatorio para
usuarios de agua
en bloque

Establecer y
mejorar la
infraestructura del
agua para usos
consuntivos y
productivos para
los pobres y las
mujeres

Crear una
conciencia amplia
sobre los
ecosistemas
acuaticos; regular
el desvio de agua y
la contaminacién
por parte de los
consumidores
colectivos

Minimizar los
subsidios
perversos; hacer
los subsidios

Construir
capacidades para
la gestidn eficiente
de la
infraestructura de
agua y servicios de
provision de agua

Crear
organizaciones
representativas y
participativas a
nivel de proyecto o
cuenca

Establecer una
politica basica del
agua y una ley del
agua coherentes
con las
instituciones
locales y el
derecho
consuetudinario

Invertir en la
modernizacién de
la infraestructura
para mejorar la
entrega del
servicio y la
eficiencia en el uso
del agua

Gestion proactiva
de la calidad del
agua y los
impactos de los
ecosistemas a nivel
de proyecto;
invertir en
reciclaje de bajo
costo

Precios
volumétricos del
agua para los
usuarios en
blogue;

Construir
capacidades de
gestion de los
recursos hidricos
locales a nivel de
cuenca hidrolégica

Integrar a las
organizaciones de
usuarios
consuetudinarios y
formales y
agencias
territoriales en la
organizacion de la
cuenca

Introducir un
régimen politico y
legal para una
transicion hacia la
gobernabilidad del
agua a nivel de
cuenca

Invertir en
infraestructura
para la gestion y
asignacion a nivel
de cuenca
incluyendo la
transferencia entre
cuencas y la
gestion de la
recarga de
acuiferos

Enfocarse en la
gestion de la
calidad del agua y
la salud, reciclaje
de las aguas
residuales urbanas,
control de la
sobreexplotacion
de las aguas
subterraneas

Recuperacion
completa del costo
financiero de los
servicios de agua;

Alto nivel de
capacidades tecno-
gerencial del agua
y economia del
agua eficiente en
energia

Industria moderna
del agua con
proveedores de
servicios de
gestion
profesionales

Marco de politica
y normativo para
una industria del
agua moderna y la
gobernabilidad del
agua
transfronteriza

Tecnologia e
infraestructura
para mejorar la
eficiencia del agua
y la energia en la
economia del agua

Cero o minima
economia de agua
de descarga;
reduccion de la
huella de carbono

Recuperacion
econdmica total de
los servicios de
agua

incluidos los
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inteligentes, recuperacion de suministro medido  costos de gestion
racionar para costos parciales de agua; 90% de la  de los impactos del
minimizar el para consumidores  poblacion cubierta  ecosistema.
desperdicio minoristas; por proveedores de

Subvenciones

servicios

especificas para
los pobres

Fuente: Elaboracion propia a partir de Shah (2016).

1.5.2. El modelo de Gestion Adaptativa (GA)
1.5.2.1. Adaptacion a la variabilidad y al cambio climatico

La adaptacion a la variabilidad y cambio climatico en el sector hidrico resulta vital dado las
maultiples evidencias que apuntan a los efectos negativos que los cambios futuros en el patron
de precipitacion y temperatura tendran sobre los ciclos hidrolégicos locales y las fuentes de
provision de agua (IPCC, 2014a).

Adaptarse conlleva un proceso de ajuste a la variabilidad y al cambio climatico, y a sus efectos
(IPCC, 2014a); no obstante, este proceso puede facilmente extenderse a cualquier cambio de
otra indole como socioecondmico o ecoldgico. En términos de variabilidad y cambio
climatico, se considera que la adaptacién tiene como fin Gltimo moderar o evitar el dafio y
aprovechar aquellas oportunidades beneficiosas que podrian derivar del clima actual o
esperado, y de sus efectos (IPCC, 2014a). Desde la perspectiva de riesgos a desastres,
adaptarse implica una reduccién del riesgo (Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo
Econdmicos [OCDE], 2013a); lo que en Gltima instancia busca evitar o disminuir las pérdidas
econdmicas, sociales y ambientales que podrian derivar de la ocurrencia de dichos fendmenos
(idem). Las nuevas tendencias internacionales en materia de desastres plantean que la
reduccion del riesgo no s6lo implica adoptar una perspectiva reactiva de gestion del riesgo,
sino también “comprender el riesgo a desastres” (United Nations Office for Disaster Risk
Reduction [UNISDR], 2015a:26); es decir, entender las causas subyacentes que originan el
riesgo (idem). En este sentido, es importante mencionar que la planeacién se considera un

proceso muy importante en la reduccion del riesgo a desastres a través de la implementacion
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de medidas de adaptacion; lo anterior, implica prever posibles riesgos y tomar acciones para
disminuirlos, evitdndose asi posibles pérdidas o costos (UNISDR, 2015b).

Fussel (2007) plantea la existencia de dos tipos de adaptacion: autdbnoma o planeada a
proposito. Esta Gltima puede ser reactiva (después de haber experimentado un impacto), o
anticipatoria/proactiva (antes de que cierto dafio haya ocurrido); no obstante, en la practica
éstas pueden resultar difusas y dificiles de separar (Flssel, 2007). El nivel de impacto depende
del tipo de adaptacion que se realice, de mayor a menor impacto se encontraria el “granjero
tonto”, el cual no reacciona a las condiciones climaticas cambiantes; el “granjero tipico”, que
ajusta sus practicas en reaccion a los cambios climaticos persistentes unicamente; el “granjero
inteligente”, que usa la informacidon de las condiciones climaticas esperadas para ajustarse
proactivamente; y el “granjero clarividente”, el cual tiene una prevision perfecta de las
condiciones futuras y no experimenta restricciones de implementacion de medidas de
adaptacion (idem). Siempre habrd un impacto inevitable (Fussel, 2007; Fussel y Klein, 2006).
La adaptacion en el contexto de cambio climatico significa usar la informacion acerca del
presente y del cambio climatico futuro para revisar la sustentabilidad de la practicas presentes

y las planeadas, las politicas, y la infraestructura (Fussel, 2007).

La adaptacion engloba una amplia gama de medidas, las cuales pueden ser técnicas,
institucionales, legales, educativas, y de comportamiento (Fussel, 2007). Un punto importante
planteado por este autor es que debido a la diversidad de contextos en que esta es llevada a
cabo no existe una aproximacion Unica para evaluar, planear, e implementar medidas de
adaptacion. La adaptaciéon al cambio climatico es un proceso continuo, aunque éste
frecuentemente se origina por eventos extremos mas que ante las condiciones climaticas

promedio (idem).

Young (2013) y Pahl-Wostl (2007) también apunta a la necesidad de sacar provecho de la
flexibilidad. Se entiende que un sistema es flexible cuando los actores son capaces de
responder de manera meticulosa a los eventos recientes, anticipar futuros cambios y ajustar sus
comportamientos con base en las expectativas de como podrian gestarse los eventos en el
futuro (Young, 2013). La flexibilidad resulta Gtil en contextos de alta incertidumbre ante

peligros e involucra un proceso cognitivo en los actores (Pahl-Wostl, 2007).

34



1.5.2.2. La capacidad adaptativa como componente de la vulnerabilidad a la variabilidad y el

cambio climatico

El enfoque del Panel Intergubernamental de Cambio Climatico (IPCC, por sus siglas en
inglés) para la evaluacion y gestion de los efectos de la variabilidad y cambio climatico
también se ha centrado en el riesgo. El riesgo, segun el modelo analitico planteado por el
IPCC, resulta de la interaccion entre la vulnerabilidad, la exposicion y el peligro (IPCC,
2014a). El peligro es la ocurrencia potencial de un suceso o tendencia fisica de origen natural
o humano, o un impacto fisico®”, que puede causar un efecto negativo sobre la salud, la
infraestructura, los medios de vida, los ecosistemas y los recursos naturales asociados a estos,
entre otros. Mientras que la exposicion involucra “la presencia de personas; medios de
subsistencia; especies 0 ecosistemas; funciones, servicios y recursos ambientales;
infraestructura; o activos econdmicos; sociales o culturales en lugares y entornos que podrian

verse afectados negativamente” (IPCC, 2014a:5).

En la actualidad, uno de los conceptos de vulnerabilidad mas aceptados a nivel mundial es el
presentado por el IPCC el cual la define como “la propension o predisposicion a ser afectado
negativamente” (IPCC, 2014a:5). Dentro de ese marco conceptual la vulnerabilidad queda
integrada basicamente por los factores y elementos que determinan la sensibilidad o
susceptibilidad al dafio y la falta de capacidad de respuesta y adaptacion (idem).

La sensibilidad o susceptibilidad al dafio se entiende como “el grado en que un sistema o una
especie es afectada, tanto en forma adversa o benéfica, por la variabilidad o el cambio
climatico” (IPCC, 2014b:1772-73). Los efectos de estos dos fendmenos pueden ser tanto
directos, por ejemplo, el cambio en los rendimientos de un cultivo derivado de modificaciones
en la media, el rango o la varianza de la precipitacion; como indirectos, por ejemplo, los dafios
causados por el aumento en la frecuencia de las inundaciones costeras debido al incremento
del nivel del mar (idem). Esta variable es una funcién que define el grado de cambio de alguna
variable ecologico o social de interés ante modificaciones de otra variable, la cual es un

indicador de cambio negativo o positivo sobre el sistema bajo estudio.

%" Dentro de estos se ubican los impactos del cambio climético sobre los sistemas geofisicos, incluidas las
inundaciones, las sequias y la elevacion del nivel del mar.
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La capacidad de respuesta o afrontamiento se entiende como la “capacidad de las personas,
instituciones, organizaciones, y sistemas, de utilizar las habilidades, valores, creencias,
recursos, y oportunidades disponibles, para abordar, manejar, y superar condiciones adversas
en el corto y mediano plazo” (IPCC, 2014b:1762). Mientras que la capacidad adaptativa ha
sido definida como “la capacidad de los sistemas, instituciones, seres humanos y otros
organismos de ajustarse a los posibles dafios, aprovechar las oportunidades o responder a las
consecuencias” (IPCC, 2014b:1758). Si bien los limites entre estas ultimas dimensiones que
forman el concepto de vulnerabilidad no estan bien definidos entre ellas, se sabe que la
presencia de capacidad adaptiva es un prerrequisito indispensable para que ocurra el proceso

de adaptacion.

Desde una perspectiva de gobernabilidad la capacidad adaptativa ha sido planteada como “la
capacidad de un sistema de gobernabilidad de alterar el proceso y de adaptar los elementos
estructurales como una respuesta a los cambios presentes o anticipados en el ambiente social o
natural” (Pahl-Wostl, 2015: 25).

1.5.2.3. La Gestion Adaptativa (GA): concepto, caracteristicas y criticas

La GA retoma como unidad basica de gestion a la cuenca hidrogréfica y busca aumentar la
capacidad adaptativa de este sistema® (Pahl-Wostl et al., 2005, 2007). Lo anterior implica
que, para transitar a un modelo de gestion adaptativa, se requiere identificar y entender
aquellos factores determinantes que inhiben o favorecen dicha capacidad adaptativa (idem).

La GA ha sido definida como “un proceso sistematico de mejora continua de las politicas y

practicas de gestion a través de aprender de los resultados de las estrategias de gestion

%8 pahl-Wostl et al. (2007) plantea un sistema hidrico dividido en tres dimensiones o componentes (humano,
fisico, bioldgico-bioquimico) que interactlan constantemente. Este sistema es complejo, presenta diferentes
escalas y una creciente incertidumbre (idem).
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implementadas” (Pahl-Wostl et al., 2005:4). En este sentido un cambio hacia una gestion méas
adaptativa del agua implica “aprender a gestionar a través de gestionar el conocimiento”
(Bormann et al. 1994 en Pahl-Wostl et al., 2007:49). Este modelo plantea un proceso sucesivo
de adaptacion mediado por los conocimientos adquiridos en la practica, por lo que requiere de
un monitoreo continuo de los resultados obtenidos durante el proceso de gestion. En ese
sentido, este enfoque reconoce que no existe una solucién simple o Unica que pueda ser
prescrita para resolver los complejos problemas de gobernabilidad y gestion hidrica, sino que

su solucidn estd medida por un proceso de aprendizaje continuo (Ostrom, 2007).

Cabe destacar que la GA es un concepto que ha sido desarrollado para hacer frente a la gestion
dentro de sistemas complejos altamente conectados, variables, dindmicos y autoorganizados,
como son los ecosistemas (Medema y Jeffrey, 2005). Asimismo, la GA parte de entender y
conceptualizar a la propia gestion del agua como un problema “perverso” (wicked, en inglés)
(Pahl-Wostl et al., 2007). Este tipo de problemas se caracterizan por estar formado por grupos
de problemas relacionados, con un alto nivel de incertidumbre y complejidad, lo que en parte
se explica por el amplio rango de percepciones y valores en competencia y de decisiones en
juego que involucra la gestion del agua (Pahl-Wostl et al., 2007). Segln se plantea la alta
complejidad de este tipo de problemas impide su solucion por parte de una sola organizacion,
para ello se requiere de la cooperacion de varios actores con el fin de identificar y entender las
interrelaciones que se gestan en el sistema, algunas de las cuales pueden resultar cripticas
desde la perspectiva de ciertos actores (idem). En ese sentido, el enfoque de la GA trata de
contribuir a la gestion del agua a través de encontrar mecanismos para manejar la complejidad
y la incertidumbre que subyace a todo problema “perverso” (Pahl-Wostl et al., 2007). Cabe
destacar que la complejidad de las problematicas de gestion aumenta a medida que la
poblacién se incrementa y la disponibilidad del recurso disminuye (Martinez-Austria y
Vargas-Hidalgo, 2016).

De forma general, si bien la GA guarda coherencia estructural con el proceso tradicional de
politica publica, la GA ofrece en términos cualitativos un modelo alternativo a éste. En la GA
la autoridad gubernamental y el aparato administrativo cede su papel hegemonico en la toma
de decision para dar pie a un modelo policéntrico, horizontal y participativo (Pahl-Wostl et al.,

2006). Asimismo, las respuestas planteadas a los problemas involucran una vision mas
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integrada y sistémica, mientras que las estrategias de gestion buscan ser capaces de adaptarse
y ser flexibles ante escenarios de incertidumbre, como los previstos por el cambio climético y
los rapidos cambios socioecondmicos y ecologicos actuales (Pahl-Wostl et al., 2005, 2007).
En consecuencia, como lo sefialan Jeffrey y Gaerey (2006), este enfoque de gestion se
caracteriza por politicas que estan en constante cambio y que son flexibles para adaptarse a las
sorpresas, dado que estas son inevitables.

En el largo plazo, la gestion adaptiva tiene como fin lograr un cambio en la estructura del
sistema hidrico (ej. cambios en los tipos de cultivos, en los estilos de vida, en las cuotas de
agua asignadas a ciertos usos) a través de ciclos de aprendizaje (Pahl-Wostl et al., 2005). Estos
cambios a su vez incrementan la habilidad del régimen del agua de operar en un rango mayor

de variacién ambiental (idem).

Algunas de las razones que han dificultado la implementacion de la GA estan relacionados con
la complejidad regulatoria y jurisdiccional, los impactos sobre los tomadores de decisiones, y
consideraciones ecosistémicas (Medema y Jeffrey, 2005). Otras mas se encuentran dentro de
la esfera académica en particular en definir exactamente qué significa la gestion adaptativa y

coémo debe ser implementada (Ohlson, 1999 en Medema y Jeffrey, 2005).

Cabe destacar que al igual que la GIRH, la GA ha sido criticada por promover principios cuya
eficacia empirica no ha sido comprobada. En este sentido y con el objetivo de cerrar esa
brecha, trabajos como el de Pahl-Wostl et al. (2012) han buscado evaluar en diferentes
contextos la relacion que existe entre el desempefio de la gestion a nivel de cuenca hidroldgica
y aquellos principios promovidos por la GA relacionados con caracteristicas del régimen de
gobernabilidad que supuestamente tienen una influencia positiva en dicho indicador. Entre los
resultados mas importantes se encuentra que los sistemas de gobernabilidad policéntricos, es
decir, aquellos que combinan descentralizacién y distribucion del poder y autoridad a

diferentes niveles con una coordinacion efectivazg, tanto vertical como horizontal, estan

%% |_a descentralizacion sin coordinacién conlleva a la fragmentacién, la cual se considera tiene un efecto negativo
en el desempefio (Path-Wostl et al. 2012). Segun Path-Wostl et al. (2012) se pueden caracterizar diferentes
regimenes de gobernabilidad segun su arquitectura (distribucién del poder formal, distribucién multi-nivel de las
funciones y los recursos, coordinacién vertical, coordinacion horizontal) en: policéntricos, fragmentados y
centralizados.
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relacionados con un buen desempefio en general y, en particular, con aspectos asociados a la
adopcion de principios de buena gobernabilidad, entre ellos la participacién de los actores
interesados y la presencia de politicas avanzadas para la adaptacion al cambio climético (Pahl-
Wostl et al., 2012). Otro principio importante para un buen desempefio resulto ser el manejo
avanzado de la incertidumbre, el cual plantea aspectos como tomar en cuenta diferentes tipos
de incertidumbres (p. ej. la variabilidad ambiental, diferentes visiones y perspectivas, etc.);
favorecer medidas reversibles y opciones flexibles, el uso de escenarios y la consideracion en
el corto plazo de la variabilidad climatica y en el largo plazo del cambio climatico (idem). Este
principio también esta asociado a la adopcion de principios de buena gobernabilidad y a la
presencia de politicas de adaptacion al cambio climatico. Estos autores también concluyen que
los principios no tienen una asociacion aparente con las condiciones ambientales de la cuenca,
asi como también que las practicas de gestion estan relacionadas positivamente con el

desarrollo econédmico e institucional.
1.5.3. Relacion entre la GIRH, la GA 'y la gestion sustentable del agua

Es importante mencionar la relacion que guarda la gestion sustentable del agua con la GIRH y
la GA. La gestidn sustentable se considera la meta que se busca alcanzar a través de la GIRH
(Martinez-Austria y Vargas-Hidalgo, 2016; Odendaal, 2002 en Medema y Jeffrey, 2005). A su
vez la gestion adaptativa ha sido considerada como un modelo de gestion que coadyuva a
lograr una GIRH (Pahl-Wostl et al., 2007); es decir, este enfoque no es considerado rival con el
modelo de la GIRH, sino una extension que lo complementa en la medida en que aporta
aspectos analiticos para la consecucion de la GIRH (idem). No obstante, este ultimo
planteamiento ha sido debatido por aquellos que plantean a la GIRH como un proceso y no
como un fin per se (Medema y Jeffrey, 2005). En este trabajo tanto la GIRH como la GA se
consideran modelos que aportan principios y aspectos analiticos importantes encaminados a

lograr una gestion sustentable del agua.
1.6. La transicion hacia nuevos paradigmas de gestion del agua en México

El cambio de paradigma en la gestion del agua es interpretado de forma general como un
creciente reconocimiento de la complejidad y un cambio fundamental en el entendimiento de

lo que la gestion implica, procesos que no se han limitado al campo de los recursos naturales y
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el agua (Pahl-Wostl et al., 2007). Desde varios campos disciplinarios entre ellos las ciencias
de los sistemas complejos y las ciencias politicas se han acumulado argumentos que sefialan la
necesidad de una gestion mas distribuida y descentralizada, y un estilo de gobernabilidad que
permita hacer frente a la complejidad y las incertidumbres que la gestion del agua impone hoy
en dia y en el futuro. No obstante, existe aun un énfasis en la persistencia de grandes brechas
entre la retorica politica y cientifica, y la implementacion de un cambio a nivel operacional
(Bauer, 2004: Martinez-Austria, 2001; Pahl-Wostl et al., 2006; Wester, Rap, y Vargas-
Velazquez, 2009; Wilder, 2010)

Las transiciones hacia nuevos paradigmas de gestion del agua como menciona Gleick (2000)
no son faciles; ya que estas enfrentan fuerte oposicion interna (Gleick, 2000); en parte porque
representan un cambio en la forma en que los humanos piensan acerca del agua (Pahl-Wostl,
2006). No obstante, autores como Garcés (2011) hacen hincapié que estos cambios de
paradigma son determinantes en la transicion hacia nuevos modelos de gestion de los recursos
hidricos, ya que dan origen a un sistema de relaciones diferentes, en el que existen nuevas
leyes, organizaciones y estructuras de poder (Garcés, 2011). Martinez-Austria (2001) hace una
analogia con las transiciones hacia nuevos paradigmas ocurridas en otras areas disciplinarias
destacando que éstas han requerido casi el paso de una generacion de profesionales, lo que en
el caso del agua se torna dificil dado la urgencia que las problemaéticas del agua plantean en
varias partes de México, incluida la ciudad de Ensenada. En consecuencia, este autor sugiere
que dicha transicidn requerira de esfuerzos importantes en la formacion de recursos humanos,
capacitacion y actualizacion; asi como profesionales del agua, en particular de ingenieros

hidraulicos, con una vision mas multidisciplinaria (Martinez-Austria, 2001).

Sin embargo, en México algunos autores apuntan a la existencia de una légica de acumulacion
de capital detras de la toma de decisiones de gestion del agua, que puede estar coadyuvando a
la inercia de la puesta en marcha de modelos de gestion encaminados a una gestion mas
sustentable del agua dentro del sistema hidrico de este pais (McCulligh y Tetreault, 2017). En
particular, detras de aquellas decisiones relacionadas con el modelo tradicional de gestion del
agua que enfatiza la construccion de grandes proyectos de infraestructura hidraulica como
medio para aumentar la oferta de agua y disminuir el riesgo a desastres, las cuales segln

McCulligh y Tetrautl, (2017) estan ligadas a las ideas de progreso y desarrollo (idem). El
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andlisis de estos autores muestra que las “nuevas politicas” impulsadas a través de las
reformas del marco juridico de la LAN han tendido a aumentar la participacion del sector
privado en el desarrollo de nueva infraestructura hidraulica y a la centralizacion de la
autoridad administrativa en la Comision Nacional de Agua (la CNA); mientras que, los
mecanismos de descentralizacién encaminados a aumentar la participacion social han sido
sesgados hacia la participacion del sector privado como parte de un proceso continuo de

privatizacion (idem) y del avance de la agenda neoliberal®

en el sector (Boelens y
Zwarteveen, 2005 en Molle et al., 2009). Molle, et al. 2009 plantea la existencia de un vinculo

entre las burocracias hidraulicas, el poder, las politicas y el dinero.

Wester et al. (2009) al igual que Molle et al. (2009) apuntan a la existencia de una burocracia
hidraulica (hidrocracia) en México, poseedora de lo que estos autores denominan una “mision

hidraulica™®*

cuyo componente central ha sido la creacion de infraestructura hidraulica. Esto
ha propiciado y mantenido importantes relaciones entre la hidrocracia y las compafiias
constructoras® (Wester et al., 2009). Asimismo, esta hidrocracia, representada por la cNA
nacional como agencia gubernamental central, ha constantemente resistido, a pesar del cambio
institucional, la alternancia politica del poder y la fuerte oposicion de otras facciones

burocréticas, a la pérdida a nivel federal del control sobre la toma de decision y sobre el

%0 Desde inicios del gobierno del entonces presidente Carlos Salinas de Gortari en 1989, esta agenda ha sido
impulsada por el Banco Mundial, como institucion de financiamiento internacional. Esta estuvo encaminadas a
politicas para reducir la intervencién gubernamental y el gasto en riego, a través de la descentralizacion, las
reformas del precio del agua, y una mayor participacion de los usuarios en la toma de decisiones, asi como una
mayor corresponsabilidad entre el sector publico y privado (Wester et al., 2009). Cabe destacar que la activa
intervencion de la burocracia hidraulica en la formulacion del paquete de reforma del sector dio pie a una reforma
aparentemente paradojica; en particular, entre la centralizacion administrativa y financiera del sector en la CNA
(creada en 1989), la descentralizacion de los distritos de riego y la gestion a nivel de cuenca hidrografica a través
de los organismo y consejos de cuenca (idem).

3! Esta se caracteriz6 por el lema de: “no dejar que ninguna gota de agua corra hacia el océano” (Wester et al.,
2009:411). Otro argumento que ha caracterizado la prevalencia de la hidrocracia mexicana es la suposicion de
gue solamente una autoridad debe ser la encargada de regular y controlar las aguas nacionales; asi como por la
conviccion de que el desarrollo de los recursos hidricos es el deber del Estado (idem).

%2 Histéricamente ha existido vinculos técnicos o de intereses financieros entre la hidrocracia y las compafiias
constructoras. Segun plantea Greenberg (1970) el hidrocrata cumplié diferentes roles: el de burdcrata, politico y
empresario. Durante la existencia de la Secretaria de Recursos Hidraulicos los estrechos vinculos entre la
hidrocracia y los contratistas generaron presiones dentro de esta secretaria para dar prioridad a los proyectos de
construccién lo que, en parte, ha permitido explicar el fuerte sesgo hacia la construccion en este sector
(Greenberg, 1970 en Wester et al., 2009).
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presupuesto* en el sector hidrico (autonomia burocratica y financiera); asi como coadyuvado
a minar los esfuerzos encaminados, hacia una “profunda” transicion politica en materia de
descentralizacion financiera y administrativa del sector desde el nivel federal hacia los niveles
inferiores; es decir, hacia una gestion policéntrica de los recursos hidricos y una

gobernabilidad adaptativa del agua (Wester et al., 2009).
1.7. Gobernabilidad

A nivel internacional se reconoce que las problematicas relacionadas con el agua mas alla de
problemas de escasez o baja disponibilidad fisica del recurso hidrico son problemas de gestion
y gobernabilidad (WWAP, 2012). En México a su vez, se ha argumentado que uno de los
principales problemas de la gestion del agua recae en la debilidad de su marco institucional, lo
que ha derivado en gue la GIRH no tenga los resultados esperados (Cafiez, 2015). Un hecho
importante es que la adopcion e implementacion de la GIRH en México inicidé a partir de la
incorporacion de ciertos principios en su régimen de gobernabilidad hidrica, en particular
dentro de sus arreglos institucionales formales a nivel nacional (p. ej. creacion de organismos
de participacion social y de autoridad gubernamental a nivel regional dentro de la LAN), los
cuales han buscado generar cambios en los actores y en las formas en que actdan e interactdan

entre ellos y con el ambiente a nivel local; es decir, en el sistema de gobernabilidad del agua.

En ese sentido, tanto la GIRH como la GA promueven un régimen de gobernabilidad
policéntrico; una amplia participacion de los actores interesados a diferentes niveles en la
toma de decision; una integracion sectorial dentro de las politicas de planeacion;
infraestructura descentralizada; una gestion de la informacion centrada en fuentes abiertas y

compartidas que permitan un entendimiento de las problematicas de gestion, etc. Es decir que

%3 Estos autores argumentan que la resiliencia de la hidrocracia mexicana es resultado de “su capacidad historica
de crear, renovar y consolidar su autonomia a través de un vinculo directo con el presidente y cada vez mas con
organizaciones internacionales, lo que les ha permitido ejercer, en momentos politicos cruciales, una discrecion
inusual en la definicion de las politicas de agua, las instituciones y los flujos de recursos en su apoyo” (Wester et
al., 2009:411). Otro punto importante es el hermetismo que impera en cuanto al acceso a la informacion relativo
al sector hidrico. Esta perspectiva pone en entredicho la neutralidad y la racionalidad técnica como principios
guias en las reformas politicas en el sector, asi como de la toma de decision de los actores involucrados. Rap et
al. (2004) plantea estas reformas como los medios que la hidrocracia ha utilizado para reproducir y fortalecerse a
si mismas (idem). Asi la conceptualizacion idealizada de los gestores en los modelos de andlisis se enfrenta al
hecho real de que “las burocracias tienen su propio conjunto de intereses e ideologicas” (Molle et al. 2009:336),
las cuales forman parte del paradigma de esta comunidad epistémica.
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los modelos de GIRH y de GA plantean cambios no s6lo a nivel de gestion, sino a nivel de
sistema de gobernabilidad. Cabe sefialar, que la gobernabilidad ha tratado de ser separada de la
gestion planteando a este Ultima en términos mas operativos, como aquel conjunto de

actividades que realizan los organismos operadores de agua (cita).

1.7.1. Gobernabilidad como funcién social

Existen varias definiciones ligadas al concepto de gobernabilidad entre ellas la que la
caracteriza como “una funcion social centrada en el esfuerzo por dirigir o guiar -desde
asociaciones locales pequefias hasta la sociedad internacional- hacia el logro de fines deseados
y lejos de los resultados considerados como no deseados” (Young, 2013:3). Otras definiciones
se centran en un analisis comparativo entre la gobernabilidad y la gobernanza como formas
diferentes y contrastantes de gobernar; por ejemplo, Brenner y Vargas del Rio (2010)
proponen cuatro criterios a partir de los cuales se puede definir la gobernabilidad y la
gobernanza (objetivos, relacion estado-sociedad, forma de tomar decisiones e instrumentos)
(Cuadro 1.5). Desde este enfoque, la gobernabilidad se diferencia de la gobernanza entre otros
aspectos porque ésta refiere a “la capacidad y modalidad para implementar o imponer
decisiones tomadas por las autoridades gubernamentales” (Brenner y Vargas del Rio,
2010:117); es decir, las organizaciones del Estado son las que juegan el papel predominante,
siendo éstas las Unicas capaces de tomar y poner en marcha decisiones de interés publico de
manera eficaz y eficiente. ~ Mientras que la gobernabilidad estaria relaciona con la manera
tradicional en que los gobiernos ejercen el poder, incluida la asignacion de recursos
financieros o humanos, y el ejercicio del control y la coordinaciéon de acciones (idem). En
cambio, la gobernanza se plantea como un “complejo proceso de interacciones vy
negociaciones de intereses, con frecuencia contrapuestos, entre diferentes actores, incluida la
poblacién local, lo cual determina la forma y las modalidades concretas para tomar decisiones
y ejercer poder” (Brenner y Vargas del Rio, 2010:118). En este caso los actores
gubernamentales no son necesariamente los Unicos participantes ni los mas importantes en el

ejercicio del poder a través de la toma de decisiones.
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A pesar de que se reconoce la existencia de la postura tedrica anterior, en la cual la
gobernabilidad y la gobernanza se conceptualizan como modos rivales de gobernar®, en este
trabajo se retoma el concepto méas neutral y general de gobernabilidad como funcion social
planteada por Young (2013); debido en parte a que en términos académico se ha reconocido
que la gobernabilidad con gobierno y sin gobierno estdn vinculadas (Fukuyama, 2016), y
pueden ser conceptualizadas y tratadas como parte de un continuo (Pahl-Wostl, 2017). De
igual forma este concepto resulta mas util para dar coherencia al abordaje tedrico que se

plantea en esta investigacion.

Cuadro 1.5. Diferencias entre gobernabilidad y gobernanza

Criterios Gobernabilidad Gobernanza
Significado/objetivo Capacidad de ejercer poder  Ejercer poder de manera
e influencia; consensual; negociacion de
implementacion e intereses; mitigacion de

imposicion de decisiones conflictos.
tomadas por el Estado.

Relacion Estado-sociedad Estado como Unico actor Complementariedad entre
capaz de tomar e Estado y sociedad civil;
implementar decisiones. Estado como primus inter

pare.

Forma de toma de Autoritario; unilateral; Participativo; resultado de

decisiones estructurado conforme a las  negociaciones colectivas y

% Cabe destacar que se ha abordado de forma més amplia esta dicotomia a través del concepto de modos de
gobernabilidad, los cuales refieren a las formas en que la gobernabilidad se puede llevar a cabo (Pahl-Wostl,
2017). Se han identificado tres modos principales: burocréatico jerarquico; redes, y mercados (idem). Pahl-Wostl
(2017) ha caracterizado estos modos en término de dos dimensiones; por un lado, la dominancia entre ya sea las
instituciones formales o informales dentro del sistema de gobernabilidad y, por el otro, la dominancia entre los
actores del Estado y aquellos que no pertenecen al mismo. En el modo burocratico jerarquico dominan las
instituciones formales como instrumentos de regulacion/control y los actores gubernamentales juegan un papel
principal en el proceso de toma de decisién. En los mercados se presenta una combinacion de instituciones
formales y no formales y los actores no gubernamentales dominan. Las redes son dominadas por instituciones no
formales y tanto actores gubernamentales como no gubernamentales pueden participar (Thompson et al. 1991 en
Pahl-Wostl, 2009, 2017). Estos modos de gobernabilidad pueden coexistir en diferentes subsistemas y dar lugar
a modelos hibridos (Pahl-Wostl, 2017). Como modelo analitico éste resulta mas util y flexible que el
planteamiento por el de gobernanza versus gobernabilidad, ya que permite caracterizar el sistema de
gobernabilidad aun cuando no existen actores y una estructura gubernamental en sentido estricto, como ocurre en
el caso de las comunidades internacionales en donde se agrupan varios paises 0 en ciertas comunidades
tradicionales.
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estructuras administrativas.  de acuerdos comunes;
complementario a las
estructuras
gubernamentales.

Instrumentos Normativos y Acuerdos ampliamente
administrativos; control y aceptados que
sanciones. comprometen efectivamente

a todos los actores
involucrados.

Elaboracion propia con base en Brenner y Vargas del Rio, (2010) a partir de Adger et al.
(2003), Bulkeley (2005), Schteingart (2007), Stoll-Kleeman et al. (2006) vy
<http://buscon.rae.es/drael/>

1.7.2. Arreglos institucionales: constitutivos y operacionales

La gobernabilidad como funcion social, segln lo plantea Young (2013), es llevada a cabo en
varias circunstancias a partir de los llamados sistemas de gobernabilidad, los cuales son
arreglos que los grupos sociales desarrollan ya sea espontdneamente o a través de acciones de
deliberacion. Cabe destacar que los elementos centrales de todo sistema de gobernabilidad son
las instituciones sociales, las cuales constituyen derechos, reglas, y procedimientos de toma de
decision que da lugar a practicas sociales, asignan roles a los participantes en dichas practicas
y guian la interaccién entre los poseedores de dichos roles. La gobernabilidad es un concepto
mas amplio que el de instituciones, ya que abarca aspectos cognitivos, politicos, culturas y

tecnoldgicos en torno a su nucleo institucional (Young, 2013).

Un sistema de gobernabilidad estd constituido por arreglos institucionales que pueden ser de
dos tipos: constitutivos y operacionales. Los arreglos constitutivos frecuentemente operan de

forma centralizada con ensambles de instituciones que no se constrifien a un régimen®

% Los sistemas de gobernabilidad que se especializan en el tratamiento de asuntos ambientales son conocidos
como regimenes ambientales o de recursos. Estos comprenden ensambles de derechos, reglas, procedimientos de
toma de decisién, y actividades programaticas encargadas de conducir la accion humana en un tiempo y espacio
especifico (Young, 2013). No se limitan a un nivel espacial particular, pueden ser tanto formales como
informales y salvo ciertas excepciones (p. ej. planes de manejo de una ANP), sélo abordan un tema especifico
(idem). Los regimenes de gobernabilidad de los recursos naturales frecuentemente han evolucionado por largos
periodos de tiempo (Pahl-Wostl, 2009). Pahl-Wostl (2009) plantea que el desarrollo coevolutivo y la ruta de
dependencia genera una interdependencia de los elementos del régimen que garantiza su funcionamiento y el
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particular, y son la base para la construccion de reglas y procedimientos mas enfocados a
temas especificos. Cabe destacar que, estos arreglos pueden presentarse a diferentes escalas
desde nacional hasta comunitario e internacional y ser de naturaleza formal o informal, pero
cubren siembre una amplia gama de actividades humanas en diferentes temas (Young, 2013).
Los arreglos operacionales se construyen sobre los arreglos constitutivos y se encuentran méas
enfocados a un tema particular o, en algunos casos, a una demarcacion espacial especifica.
Entre estos se encuentra los regimenes que gobiernan el agua y el cambio climético. Estos
estan disefiados para ser ajustados mas facilmente a las circunstancias cambiantes que con
respecto a los arreglos constitucionales sobre los cuales se sustentan; es decir, pueden ser
modificados sin la necesidad de que los arreglos constitutivos sufran cambios (Young, 2013).

1.8. Gobernabilidad ambiental y del agua

La gobernabilidad ambiental no implica gobernar sobre la naturaleza sino sobre la accién
humana para lograr los objetivos que este mismo considera normativamente u empiricamente
deseables en materia ambiental (Young, 2013). Es decir, es una funcion social que busca guiar
o direccionar el comportamiento de los actores humanos con el fin de evitar resultados
sociales indeseados (p. ej. la tragedia de los comunes), y mejorar la consecucién de aquellos
objetivos socialmente deseables (p. ej. conservacién de los servicios ecosistémicos) (idem).
Por ende, ésta se define por los fines ambientales que, a través de ella, se pretenden lograr y
constituye un subconjunto propio de un dominio de gobernabilidad mas amplio. El reto segin
lo plantea Young (2013) es “crear arreglos innovadores para canalizar las acciones humanas
en los intereses de lograr la sustentabilidad mientras se minimiza la imposicién de limitaciones
sobre la libertad de los actores humanos de usar los recursos naturales y los servicios
ecosistémicos para sus propios fines” (Young, 2013:3). Lo anterior plantea que mas alla de la
busqueda de controlar el comportamiento humano lo que se busca es generar incentivos o
desincentivos al mismo. Desde esta perspectiva la funcion de gobernabilidad se centra en los
actores humanos y en los incentivos que existen o se pueden crear, ya sea como instituciones

formales o informales, para modificar su conducta.

cumplimiento de las expectativas de los actores. No obstante, esa interdependencia también puede prevenir su
cambio (idem). Pahl-Wostl (2007) plantea que los regimenes de gobernabilidad ambiental estdn basados en
principios informales guias (paradigma).
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Pahl-Wostl (2015) retoma la perspectiva de funcion social de Young y plantea a la
gobernabilidad del agua como aquella funcion social que “tiene como fin regular el desarrollo
y la gestion de los recursos hidricos y la provision de servicios de agua a diferentes niveles de
la sociedad, asi como guiar los recursos hacia un estado deseable y lejos de un estado
indeseable” (p. 26). El concepto de gobernabilidad del agua busca asimismo colocar a la
gestion del agua dentro de un contexto de operacion mas complejo en donde ocurre un amplio

rango de procesos, actores e interacciones a diferentes niveles (idem).

La gobernabilidad del agua es realizada a través de un sistema de gobernabilidad del agua, el
cual estd constituido por un ensamble interconectado de elementos politicos, sociales,
econdmicos y administrativos (Pahl-Wostl, 2015:26). El sistema de gobernabilidad abarca las
instituciones formales e informales (reglas y practicas establecidas), asi como a las redes de

actores y sus interacciones (Pahl-Wostl et al., 2012).

El regimen de gobernabilidad del agua es el conjunto de instituciones interdependientes (leyes
formales, normas sociales o practicas profesionales) que constituye el principal componente
estructural del sistema de gobernabilidad (Pahl-Wostl, 2015:27). Cabe destacar que, existen
otras definiciones que plantean al régimen de gobernabilidad como una serie de caracteristicas
estructurales de larga duracion que actian de forma interdependiente dentro del sistema de
gobernabilidad, estas alinean mas el concepto de régimen con el de paradigma.

Cabe destacar que tanto Young (2013) como Pahl-Wostl (2015) aportan aspectos importantes
a la conceptualizacion de la gobernabilidad ambiental, y en particular a la del agua, entre ellos
plantearlas como funciones sociales y la incorporacion de una perspectiva sistémica a su
definicién. Asimismo, la definicion de gobernabilidad ambiental planteada por Young (2013)
coloca el comportamiento de los actores sociales en su centro, lo cual apunta a que los
problemas de gobernabilidad y sus resultados ambientalmente adversos estan relacionadas con
problemas en el proceso de autorregulacion social, mas que con la existencia de una

disponibilidad baja en los recursos naturales (Young, 2013).

Como ya se menciono, muchos de los problemas que se encuentran relacionados con la
gestion del agua pueden atribuirse a vacios en la gobernabilidad a varios niveles mas que a la

base del recurso en si misma (Pahl-Wostl, 2015). Estos vacios pueden compartirse entre varios
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regimenes y no estar restringidas a aquellos relacionados con los recursos naturales; por
ejemplo, en los paises en vias de desarrollo la corrupcion, la falta de sociedad civil y la falta de
eficacia y eficiencia en las estructuras de gobernabilidad existentes se consideran problemas
que impiden cualquier tipo de desarrollo (Pahl-Wostl, 2009). De igual forma se ha observado
que a pesar del avance en los arreglos constitutivos y operativos que constituyen parte del
régimen de gestion del agua, estos no han podido funcionar bien debido a brechas en su
implementacion, a la falta de capacidades apropiadas entre los gestores del agua y al uso
ineficiente del recurso financiero o a ambas (Knieper y Pahl-Wostl, 2016; Pahl-Wostl et al.,
2012).

La gestion del agua ocurre a nivel local y es a este nivel donde los efectos negativos de sus
fallas sobre los sistemas ecologico y social se vuelven evidentes y palpables (p. ej.
sobreexplotacién de acuiferos, escasez e inequidad en el acceso al agua, contaminacion y baja
disponibilidad fisica, etc.). No obstante, la gestion del agua no ocurre independientemente de
un régimen de gobernabilidad, que regula las alternativas de solucion en términos legales,
técnicos, financieros y politicos; asi como las competencias y las restricciones a la que cada
actor especifico involucrado en la gestion esta sujeto, y en cierta forma a las estrategias y
mecanismos de cooperacion y coordinacion existentes entre la red de actores. EI marco
juridico en México constituye la dimensién formal de los regimenes de gobernabilidad y es la
base para la construccion de las capacidades institucionales®® de los gobiernos locales, ya que
a través de éste se establece la autoridad responsable y sus atribuciones, asi como las formas y
los mecanismos de cooperacién y coordinacién entre diferentes actores, y los procedimientos
administrativos encaminados a resolver los problemas publicos (Rosas, 2015).

% La capacidad institucional es la “habilidad de las instancias gubernamentales para mejorar el desempefio de sus
funciones, resolver problemas, y especificar y lograr objetivos, asi como para movilizar y adecuar las respuestas
de sus instituciones a los nuevos problemas publicos [...] Estas instancias se encuentran inmersos en un entorno
institucional que posee varios niveles y donde intervienen actores sociales y gubernamentales con diferente poder
politico y con importantes interdependencias entre ellos.” (Rosas, 2015:53).
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CAPITULO Il. METODOLOGIA DE INVESTIGACION

En este capitulo se provee al lector de la estrategia metodologica que se disefio y empled para
responder la pregunta de investigacion planteada en este trabajo y, por ende, para la
consecucion de sus objetivos. Las técnicas de recopilacion de informacion fueron de carécter

cualitativo.
2.1. Estrategia metodologica

La realizacion de esta investigacion se estructuro en cuatro fases (Figura 2.1). En la fase
preliminar se construyé un esquema analitico a partir del marco teorico, el cual tomo como
base las caracteristicas del régimen gobernabilidad y principios de gestion asociados a la
Gestion Integrada de Recursos Hidricos (la GIRH) y la Gestion Adaptativa (la GA) (Figura 2.2).
El esquema se estructuro en dos modalidades, la primera para el andlisis del marco legal en
materia de agua a nivel nacional y estatal, y la segunda, para el analisis de politica hidrica.
Cabe destacar que muchos de los principios que prescribe la GIRH y GA estan enfocadas a crear
o modificar los arreglos institucionales formales a nivel nacional (p. ej. establecer la propiedad
publica del agua; establecer organismos de cuenca a nivel nacional, disposicion legal para el
principio de cuenca, etc.); no obstante, a nivel subnacional no queda muy claro qué principios

deberian de ser adoptados dentro del marco legal para dar solidez a la GIRH Yy a la GA.

En la primera fase de la estrategia metodoldgica se realiz6 un diagndstico de las problematicas
de gestion del agua que se presentan en la ciudad de Ensenada. Cabe destacar que esta
investigacion no pretende proporcionar una diagnostico exhaustivo de todas las problematicas
de gestion que se desarrollan a nivel urbano en Ensenada, sino que, con base en el trabajo de
Medellin-Azuara et al. (2013), el diagnostico se centra y ahonda en cuatro problemas
relacionadas con la gestién del agua que han sido identificadas previamente a nivel regional en
Ensenada: 1) sobreexplotacion de acuiferos; 2) intrusion salina; 3) falta de fiabilidad del
suministro urbano; y 4) ineficiencias institucionales. Estas serian en términos practicos
algunas de las problematicas que la implementacion de la GIRH y la GA tendrian que coadyuvar

a solucionar para lograr una gestion mas sustentable del agua a nivel urbano.
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En la segunda fase de la estrategia metodoldgica se tomd como base el diagndstico para
disefiar las preguntas del cuestionario de entrevistas que permitiera ahondar méas sobre las
problematicas de gestion. Asimismo, con base en el marco tedrico se buscé recopilar
informacién principalmente sobre cuatro aspectos: planeacion participativa, conocimiento
sobre el modelo GIRH, gestion de la demanda y coordinacion en la planeacion entre
dependencias gubernamentales de igual o diferente nivel de gobierno (estatal y nacional). El
objetivo fue delinear deficiencias que se encuentran en el régimen de gobernabilidad del agua
(actores e interacciones); es decir, se buscd entender como los actores fallan al poner en

préactica el marco institucional formal.

En la tercera fase de la estrategia metodoldgica se realizé un analisis de contenido de las leyes
y politicas publicas que rigen la gestién del agua en la ciudad de Ensenada, asi como de otras
leyes relacionadas. Para la realizacién de dicho analisis se empled el esquema analitico

construido en la fase preliminar (Figura 2.2.).

La gestion del agua en el municipio de Ensenada, incluida la ciudad de Ensenada es llevada a
cabo por la Comision Estatal de Servicios Publicos de Ensenada (la CESPE), aunque la
Comision Estatal del Agua de Baja California (la CEABC) también tiene relevancia en términos
de planeacion y financiamiento a nivel urbano, por lo que la realizacion de las entrevistas se

Ilevo a cabo a funcionarios de estos dos entes gubernamentales, ambos de caracter estatal.
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Figura. 2.1. Estrategia metodoldgica

Fase 3

Analisis de contenido

Fase 0 Fase 1
Diagnoéstico de la
Marco analitico situacion de gestion del
agua en Ensenada
Investigacion Investigacion
documental documental
Fuentes de informacién: Fuentes de informacion:
secundarias secundarias

Se construy6 un marco
analitico para realizar el
disefio de los cuestionarios
de entrevistas y el analisis

Se recopild informacion
de transcripciones de
foros (CANACINTRA),

estudios cientificos

Analisis de contenido
Fuentes de informacion:
secundarias

Se realizo un analisis de contenido del
marco legal y de politicas publicas
(instituciones formales) que forman
parte del régimen de gobernabilidad del
agua que rige la gestion del agua en

de contenido con base en el
marco teérico.

Posteriormente fue ajustado
de acuerdo a las
caracteristicas contextuales
derivadas del diagnéstico.

realizados en la zona,
notas de periodico, el
Registro Publico de
Derechos de Agua,
informes de desempefio
(CESPE).

Ensenada

Fuente: elaboracion propia.

Cuadro 2.1. Categorias utilizadas para la elaboracion de andlisis de los arreglos institucionales

formales del régimen de gobernabilidad que rige la gestion del agua en Ensenada.

Criterios de analisis del marco legal

Vision

- Visién ambiental holistica

Presencia de marcos
legales integrales que
regulan la gestion del
agua

- Caréacter publico del agua y proteccion de los derechos
de uso del agua.

- Reconocimiento del uso de agua tradicional / indigena

- Consideracion de disponibilidad de agua, derechos de
terceros e integridad ecoldgica en la asignacion de
derechos de agua.

Arquitectura de régimen
policéntrico que equilibra
la descentralizacion y la
coordinacion

- Distribucion de funciones, responsabilidades vy
autoridad a través de niveles.
- Grado de centralizacion.

Disposiciones legales que

- Existencia de una organizacion de cuenca nacional
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prescriben el principio de
cuenca

Disposicién legal para el principio de cuenca
Existencia e implementacion de la estrategia de cuenca

Nivel de, o disposiciones
para, la participacion de
los interesados

Disposiciones legales sobre el acceso a la informacion,
la participacion en la toma de decision (p. ej. requisitos
de consulta)

Criterios de analisis para la planeacion hidrica

Contexto de planeacion

Planeacion participativa. La politica de planeacion fue resultado de un proceso de
planeacion participativo de diferentes actores interesados, tanto gubernamentales como no
gubernamentales. Incorpora diferentes visiones, conocimientos e intereses en su desarrollo.

Nivel de, o disposiciones
para, la participacion de
los interesados

Participacion de actores gubernamentales y no
gubernamentales.

Participacion de actores de diferentes sectores/usuarios
(publico-urbano, agricola, industrial, etc.).
Consideracién de expertos y conocimiento
tradicional/local.

Participacion de la poblacion en general durante su
elaboracion (foros, consultas, etc.).

Participacion de actores no gubernamentales
contribuyen en la formulacién de la agenda, analisis de
los problemas, desarrollo de las soluciones y toma de
decision (coproduccion de las politicas).

Cooperacion
intersectorial

Las dependencias sectoriales involucran activamente a
otros sectores del gobierno

Cooperacion entre niveles
de administracion

Las dependencias de gobiernos de nivel inferior
participan en la toma de decisiones por parte de los
gobiernos de nivel superior.

Cooperacion a través de
la administracion limites

Los gobiernos intermedios estan involucrados en la
toma de decisiones de los gobiernos aguas arriba.

Interdisciplinariedad

Diferentes disciplinas estan involucradas en la
definicion de la politica: ademéas de las ciencias
técnicas y de ingenieria también, por ejemplo, la
ecologia y las ciencias sociales.

Contenido de la politica

Vision

Vision ambiental holistica

Horizonte de tiempo.
Incorpora un lapso de
amplio de tiempo y los
posibles riesgos a largo
plazo de las soluciones
implementadas.

Las soluciones a los problemas de corto plazo no
causan mas problemas en el largo plazo (20 afios o
mas).

Medidas flexibles. Se
mantienen opciones
abiertas

Las medidas que se tomen ahora o se propongan para
un futuro préximo no limitan el rango de posibles
medidas que se pueden tomar en un futuro lejano y son
preferiblemente reversible.

Experimentacion

Promueve experimentos de politica a pequefia escala /
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reciben apoyo financiero.

Consideracion de las
posibles medidas
discutidas

Las alternativas incluyen medidas a pequefia y gran
escala y estructurales y no estructurales.

Se discuten varias alternativas y escenarios.
Incorporacion de fuentes no convencionales de agua (p.
ej. agua de lluvia, recarga de acuiferos con agua
residual tratada, etc.).

Implementacion de
politicas

Formacion y documentacion de reuniones del comité
directivo de alto nivel para la preparacion e
implementacién de proyectos.

Supervisién y evaluacion

Adopcion de un plan de supervision y evaluacion
durante la preparacion de la politica que incluye el
establecimiento de indicadores de proceso, indicadores
de reduccion de estrés y estado ambiental.

Utilizacion de
informacion

Se utiliza informacion actualizada.
Se utiliza informacion contextual.

Soporte de la decision

Basada en sistemas de informacién de cuencas
hidroldgica que cumplen estandares de calidad.

Consideracion de la
incertidumbre

Las incertidumbres no se pasan por alto, sino que se
comunican.

Gestion del riesgo

Incluye  acciones/proyectos para disminuir la
vulnerabilidad derivada de la variabilidad climatica
actual y el cambio climético futuro esperado (medidas
de adaptacion).

Se planea considerando escenarios de cambio climatico
y otros cambios que generan incertidumbre.

Financiamiento de
acciones/proyectos y
recuperacion de costos

La politica de planeacion favorece diversas fuentes de
financiamiento, tanto pablico como privados (incluidos
las aportaciones de los usuarios finales de los servicios
de agua).

Los costos se recuperan de los 'usuarios’ mediante
instrumentos financieros publicos y privados (cargos,
precios, seguro, etc.).

Principios de gestion

El agua residual es un recurso.
El agua de lluvia es un recurso.

Fuente: elaboracion propia a partir de Huntjens et al., 2008; Huntjens et al., 2011; Pahl-Wostl,

etal., 2012.

2.1.1. Diagndstico de las problematicas de gestidn en la ciudad de Ensenada
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El diagnostico se realizo con base en investigacion documental de varias fuentes secundarias.
Su realizacion involucro la busqueda, revision y recopilacion documental, la elaboracién de
bases de datos a partir de la informacion recopilada, el andlisis e integracion de la
informacién. Asimismo, esta informacién se complementd con aquella proveniente de las
entrevistas a los funcionarios encargados de la gestion y planeacion del agua en la ciudad de
Ensenada.

2.1.1.1. Busqueda, revision y recopilacion documental

Se realizd una busqueda de informacién en diferentes fuentes secundarias. Se recopilaron
indicadores de gestion de la CESPE, registros de titulos de derechos de uso de agua del Registro
Publico de Derechos de Agua (el REPDA), programas locales relativos a la gestion del agua, asi
como articulos cientificos del area de estudio. Asimismo, se realizO una busqueda y
recopilacion hemerografica de enero de 2014 a diciembre de 2017 de articulos sobre el agua
en la ciudad de Ensenada en dos de los periddicos locales (El Vigia y Ensenada.net); esto con
la finalidad de caracterizar la evolucion de la crisis de agua ocurrida en la ciudad de Ensenada

entre 2014 y 2015, y las soluciones que fueron planteadas ante ella por los funcionarios.
2.1.1.2. Generacion de bases de datos y analisis

Para el anélisis de la problemética de sobreexplotacién de acuiferos se recopilaron los titulos
de concesion y asignacion de los cuatro acuiferos a partir de los cuales se abastece de agua
potable la ciudad de Ensenada. A partir de ellos se construyé una base de datos para cada

acuifero. Se empled estadistica descriptiva para el analisis y presentacion de los resultados.
2.1.2. Entrevistas

La eleccion de entrevistas semiestructuradas como la técnica cualitativa de investigacion se
basd en que esta técnica permite no s6lo obtener respuesta, sino explorar las razones que
respaldan dichas respuestas (Spanou, 2007 citado en Monterrubio, Mendoza, Fernandez y
Gullete, 2011), por lo que facilita el establecimiento de interrelaciones entre diferentes

fendmenos, eventos, etc.
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Se realizaron entrevistas semiestructuradas a funcionarios de carrera clave involucrados en la
gestion y planeacion del agua en la ciudad, como son la CESPE y la CEABC. Se realizd dos
entrevistas a funcionarios de la CEABC, una al director de proyectos y construccion, y otra mas
al coordinador de proyectos de ingenieria civil, este tltimo con una experiencia de 10 afios en
la dependencia. Asimismo, se realizé una entrevista al subdirector del &rea de administraciéon y
finanzas de la CEesPE, el cual tiene 12 afios de experiencia dentro de la dependencia y ha
desempefiado funciones en varias areas, sobre todo en el area de planeacion. Cabe hacer notar
que existe renuencia entre los funcionarios a realizar entrevistas, lo que dificulté la realizacién
de un nimero mayor de entrevistas y la recopilacion de informacidén empirica en este trabajo.
Por ende, se reconoce las limitaciones que existen en este sentido. Asimismo, se realiz6 una
entrevista a un miembro de la sociedad civil que forma parte del consejo de cuenca de Baja
California y municipio de San Luis Rio Colorado, Sonora, a través de uno de sus comités de
playas limpias. Para su incorporacion dentro del andlisis se especifica el nombre de la
dependencia, cuando sea el caso, y la fecha de realizacion de la entrevista de la siguiente
forma: (CESPE, entrevista, 3 de abril de 2018); (CEABC, entrevista, 12 de mayo de 2018),
(ciudadano, entrevista, 13 de abril de 2018).

Las entrevistas tuvieron la finalidad tanto de ahondar en las problematicas de gestion del agua
de la ciudad de Ensenada; es decir, de retroalimentar el diagndstico sobre las probleméticas de
gestion en la ciudad de Ensenada, asi como para ahondar en aquellos factores que son
relevantes para entender coémo ocurre la implementacion de los principios de la GIRH y de la
GA dentro de la ciudad de Ensenada. Las categorias guias que fueron abordados en las
entrevistas y a partir de las cuales se plantearon las preguntas detonantes se muestran en la

Figura 2.2. El guion de entrevista se presenta en la seccion de Anexos 3y 4.

Cuando hubo consentimiento previo de los informantes, las entrevistas fueron grabadas.
Posteriormente, la informacién de los cuestionarios fue transcrita. Para aquellas entrevistas
que no fueron grabadas se realizé una reconstruccion de éstas para su analisis con base en las

notas escritas recopiladas durante la entrevista.

Para el analisis de la informacion se llevo a cabo un anélisis de contenido cualitativo sobre las
entrevistas. Esta técnica se consideré apropiada ya que, segun Jennings (2001), permite al
investigador la libertad de analizar la informacion de un texto sin una teoria 0 concepto a
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priori, a su vez, a diferencia del analisis de contenido cuantitativo, la interpretacion no tiene
que guiarse de manera obligada por una teoria existente (Monterrubio, Mendoza, Fernandez y
Gullete, 2011). Con la intencién de dar sustento en las afirmaciones hechas, se citan extractos

de las entrevistas, durante el anélisis realizado.

Figura 2.2. Dimensiones abordadas en las entrevistas.

CESPE CEABC

Problemadticas de falta de disponibilidad de agua potable en la ciudad de Ensenada

Causas y soluciones que se han implementado

Problemadticas de gestién particulares
(eficiencia fisica, eficiencia comercial y
situacién financiera)

Causas y soluciones que se han
implementado

Coordinacion CESPE-CEA-CNA
(proceso de planeacioén, incorporacion de variables climaticas en la planeacién y
financiamiento)

Modelo GIRH
(conocimiento del modelo y proceso de implementacién)

Gestion de la demanda
Planeacion participativa

Fuente: elaboracion propia

2.1.3. Andlisis de contenido

A partir del esquema analitico de la Figura 2.2. se fue revisando el marco juridico y de politica
publica que rige la gestion del agua en Ensenada con el fin de identificar posibles deficiencias
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en el marco institucional formal que estén evitando una transicion hacia una forma de gestion

mas integrada y adaptativa a nivel urbano.

CAPITULO I11. ASPECTOS CONTEXUALES RELACIONADOS
CON LA PROBLEMATICA DE LA GESTION DEL AGUAEN LA
CIUDAD DE ENSENADA

El presenta capitulo busca contextualizar la problemética de gestion del agua que ocurre en la
ciudad de Ensenada en términos de su localizacion espacial, condiciones biofisicas y algunas

de las caracteristicas de su poblacion.

3.1. Localizacién

La ciudad de Ensenada se ubica sobre la costa noroccidental de la peninsula de Baja California
dentro del estado del estado de Baja California, en el municipio de Ensenada y contigua a la
Bahia de Todos Santos. Estd formada por la localidad de Ensenada, la cual constituye la
cabecera del municipio Ensenada, y posee una zona conurbada, la cual abarca las localidades
de Rodolfo Sanchez Taboada (Maneadero), ElI Sauzal de Rodriguez, Benito Garcia (El
Zorrillo), Real de Castillo Nuevo (Ojos Negros) y Rancho verde (Flores, 2015). Cabe destacar
que el estado de Baja California colinda al norte con Estados Unidos, en especifico, con el
estado de California y, si bien, la ciudad de Ensenada no comparte frontera con ese pais como
si lo hacen sus homologas Tijuana, Tecate y Mexicali, mucha de su dindmica econémica,
demogréafica y urbana esta influenciada por su relativa cercania a esta frontera. En términos
socioecondmicos la ciudad de Ensenada es una de las ciudades medias mas importantes de
México (Instituto Municipal de Investigacion y Planeacion de Ensenada [el Imipens] et al.,

2010:7) y posee el tnico centro portuario de gran calado en la peninsula de Baja California.
3.2. Aspectos socioeconémicos

3.2.1. Aspectos demogréaficos
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La poblacidn total del estado de Baja California en 1990 era de 1,660,855 habitantes la cual,
en 2010, paso a ser de 3,155,070 habitantes, un incremento del 90 por ciento con respecto a la
poblacién que existia en la entidad en 1990 (Instituto Nacional de Estadistica y Geografia [el
INEGI], 1990; INEGI, 2010). Para 2015 se ha estimado una poblacion total en el estado de
3,484,150 habitantes®’ y se ha proyectado que, con una tasa de crecimiento estimada de 1.26
por ciento anual, en 2020 la poblacion total alcance los 3,729,225 habitantes; a partir de ese
afio se ha previsto que la tasa de crecimiento anual disminuya a 0.96 por ciento, lo cual plantea
que Baja California alcance una poblacion de 4,169,240 habitantes en 2030 (Conapo, 2017).
Muy probablemente este aumento de la poblacion estatal cercano al 32.1 por ciento en 2030
con respecto a la observada en el afio 2010, resultara en un incremento considerable de la
demanda de agua, en particular para uso publico-urbano dado la concentracion de la poblacién

que ocurre en los centros urbanos del estado.

Figura 3.1. Localizacion de la ciudad de Ensenada y zona conurbada, Baja California.

%7 Seglin estimaciones de la Encuesta Intercensal 2015 la poblacién total del Estado de Baja California es de
3,315,766 habitantes (Secretaria de Desarrollo Social [la Sedesol], 2016).
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La poblacion tanto del municipio de Ensenada como de la localidad de Ensenada ha crecido
considerablemente en las Ultimas dos décadas; entre 1990 y 2010 la poblacion total del
municipio de Ensenada pasé de 259,979 a 466,814 habitantes, un incremento de 79.6 por
ciento con respecto a la poblacion de 1990 (INEGI, 1990; INEGI, 2010). ElI municipio de
Ensenada en 2015 representaba el tercer municipio con mayor poblacién en el estado de Baja
California (Figura 3.2), con un estimado de 486,639 habitantes, aunque con una tasa anual
promedio de crecimiento poblacional menor a la de dos décadas previas (Sedesol, 2016). En
2015 albergaba el 14.7 por ciento de la poblacion de este estado (Sedesol, 2016), porcentaje
que se estima ha de mantenerse constante hasta 2030, con un maximo de 15 por ciento a partir

de 2025 (Flores, 2015). La poblacién en este municipio es mayoritariamente urbana®, en 2015

% Seguin el INEGI la poblacién urbana es aquella que habita localidades de 2,500 personas o mas, y aquellas que
constituyen cabeceras municipales independientemente de su tamafio poblacional.
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ésta representaba el 85.8 por ciento del total de la poblacion municipal, mientras que la de tipo
rural acumulaba tan sélo el 14.2 por ciento (idem). Se espera que la proporcién de poblacién

urbana aumente para alcanzar un 88.4 por ciento en 2030 (Flores, 2015).

La poblacién de la localidad urbana de Ensenada también aumento, paso de 169,426 a 279,765
habitantes entre 1990 y 2010, un crecimiento de 65.1 por ciento con respecto a 1990 (INEGI,
1990; INEGI, 2010) (Figura 3.3.). En 2010 esta localidad acumulaba el 59.9 por ciento de la
poblacién total del municipio de Ensenada (INEGI, 2010), en 2015 concentraba el 60.6 por
ciento y se proyecta que para el 2030 alcance el 61.8 por ciento (Flores, 2015:15). Segun
proyecciones del Consejo Nacional de Poblacién (el Conapo) se espera que la poblacion de la
localidad de Ensenada alcance un maximo de poblacion durante el afio 2022 de 302,620
habitantes, la cual para 2030 descendera a 296,003 habitantes (Conapo, 2017).

Figura 3.2. Crecimiento poblacional del municipio de Ensenada, Baja California.
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Fuente: Elaboracion propia con base en INEGI (1970, 1980, 1990, 1995, 2000, 2005 y 2010) y
Sedesol (2016).

La zona conurbada de la localidad de Ensenada en 2015 representaba el 9.9 por ciento de la
poblacion del municipio de Ensenada, para 2030 se espera que ese porcentaje se incremente a
10.7 por ciento (Flores, 2015:18). Aproximadamente la mitad de la poblacion de esta zona se
concentra en la localidad de Rodolfo Sanchez Taboada (Maneadero) (53.1 %), con una
poblacion de 27,392 habitantes, seguida de El Sauzal de Rodriguez con 9,593 habitantes (18.6
%) y Benito Garcia, con 6,761 habitantes (13.1 %) (idem). EI crecimiento poblacional en la
zona conurbada de la ciudad de Ensenada también contribuye al aumento de la demanda de
agua en la zona; por ejemplo, entre 1990 y 2010 la poblacion de la localidad de Maneadero

préacticamente se duplico (Figura 3.3).

Figura 3.3. Crecimiento poblacional entre 1990 y 2010 del municipio de Ensenada y de las
localidades de Ensenada, Rodolfo Sénchez Taboada y El Sauzal de Rodriguez, Baja

California.
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Fuente: Elaboracion propia con base en INEGI (1990, 1995, 2000, 2005 y 2010)

A pesar de que tanto a nivel municipal como a nivel de la localidad de Ensenada se ha previsto
una disminucién en las tasas anuales promedio de crecimiento poblacional a futuro, el total
acumulado se estima que se incremente, asi como la proporcién de poblacion urbana, lo cual

probablemente exacerbe la demanda de agua en la ciudad de Ensenada.

Cabe destacar, que estos tamafios poblacionales no consideran la poblacién flotante a nivel
local, ya que el puerto de Ensenada es un centro turistico importante, el cual recibe cruceros
internacionales con una frecuencia de tres arribos semanales (Sectur, 2011 en Secretaria de
Medio Ambiente y Recursos Naturales [la Semarnat], Secretaria de Proteccion al Ambiente de
Baja California [la spABC] e Instituto Nacional de Ecologia [el INE], 2012).

3.2.2. Aspectos de desarrollo humano y econémico

El estado de Baja California ha destacado por el buen nivel socioecondmico que posee su
poblacion con respecto a la de otros estados de México. Segin el indice de Desarrollo
Humano (el IDH) de Naciones Unidas, el estado de Baja California posee un IDH alto y ocupa
el octavo lugar en este indicador a nivel nacional (De la Torre et al. 2015). En 2016 en Baja
California el 22.2 por ciento de la poblacién se encontraba en pobreza® y el 1.1 por ciento en
pobreza extrema; no obstante, ocupaba el tercer lugar y el primer lugar en cuanto a menor
proporcién en estas dos variables a nivel nacional, respectivamente (Consejo Nacional de

Evaluacién [el Coneval], 2017).

El 2015 el 55 por ciento de la poblacion de 12 afios 0 mas del municipio de Ensenada se
encontraba econémicamente activa, de ellos 60.8 por ciento eran hombres y 39.2 por ciento
mujeres (INEGI, 2018). Este municipio posee un indice de marginacién muy bajo, al igual que

los demas municipios de Baja California (de la Vega, Romo y Gonzélez, 2011).

% Una situacion de pobreza ocurre cuando una persona no puede cumplir al menos una carencia social (rezago
educativo, acceso a los servicios de salud, acceso a seguridad social, calidad y espacios de vivienda, acceso a los
servicios basicos de la vivienda, y acceso a la alimentacion) y ademas su ingreso no es suficiente para cubrir con
sus necesidades alimentarias y no alimentarias (Coneval, s.f.).
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En 2010 la ciudad de Ensenada tenia 36.1 por ciento de su poblacién en pobreza, de los cuales
30.4 por ciento se encontraba en pobreza moderada y 5.7 por ciento en pobreza extrema, por
lo que tenia una proporcion de poblacion en pobreza mayor a la de otras ciudades de Baja
California como Tijuana (32.1 %) y Mexicali (30.2 %), asi como en pobreza extrema con 3.4 y
2.6 por ciento, respectivamente (Coneval, 2014). En este sentido, la ciudad de Ensenada tenia
una mayor proporcion de su poblacion con alguna carencia social e ingreso insuficiente para

cubrir sus necesidades basicas, con respectos a otras ciudades de Baja California.
3.3. Aspectos biofisicos
3.3.1. Clima regional y estatal

Una de las mayores problemaéticas que enfrenta el noroeste de México es la baja disponibilidad
natural del recurso hidrico en comparacion con su demanda para diferentes usos. A nivel
regional la Regién Hidrologica Administrativa | (Ia RHA 1), que comprende los estados de Baja
California y Baja California Sur y parte del noroeste del estado de Sonora presenta una
precipitacion normal anual de 160 milimetros (mm) (1981-2010) (CNA, 2015). Los meses de
agosto y septiembre son los de mayor precipitacion con un promedio de 26 y 32 mm,
respectivamente; mientras que los meses de mayo y junio son los mas secos con un nivel de

precipitacion de tan s6lo 1 mm (1981-2010) (idem).

A nivel del estado de Baja California los climas varian desde muy secos a semifrios con
temperaturas medias anuales que van de los 22°C hasta 6°C, en general estas no sobrepasan los
20°C a excepcidn del noreste del estado que pueden llegar a mas de 25°C (Semarnat, SPABC y
INE, 2012). Las temperaturas medias maximas mensuales se presentan en los meses de julio y
agosto (mayores a 27°C), mientras que entre diciembre y enero se presentan las minimas, con

una temperatura media de alrededor de los 12°C en estos meses (1961-1990) (idem).

Las precipitaciones pueden llegar a variar de menos de 100 mm en las zonas mas secas y hasta
poco mas de 500 mm en las areas de mayor precipitacion (Semarnat, sPABC y INE, 2012). La

precipitacion anual promedio entre los afios 1941 y 2005 fue de tan sélo 203.7 mm*® para este

“0 |_a precipitacion normal anual entre 1981 y 2010 en el estado de Baja California fue de 173 mm, por lo que la
precipitacién media anual resulta mayor cuando se consideran los 40 afios previos al afio 1981 (CNA, 2015).
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estado, lo cual contrasta considerablemente con los promedios de precipitacion de estados
surefilos como Tabasco, Chipas y Oaxaca, que presentaron durante ese mismo periodo una
precipitacion promdio anual de 2,405.8, 1,968.9 y 1,518.8 mm, respectivamente. La
precipitacion ocurre principalmente en invierno, en los meses de diciembre a febrero, con un

promedio mensual que va de 20 a 25 mm en el caso de la costa del Pacifico (idem).

Cabe destacar que de forma general el clima en Baja California presenta una gran variabilidad
interanual debido a la influencia del fendmeno de El Nifio/Oscilacilacion del Sur y de la

Oscilacion Decadal del Pacifico (Semarnat, sPABC y INE, 2012).
3.3.2. Disponibilidad de agua a nivel regional y estatal

La disponibilidad media per capita a nivel de RHA I es relativamente baja en comparacién con
la de otras regiones, en 2014 fue de 1,135 metros clbicos por habitante (m®/hab), estimacion
que considera un agua renovable*! de 4,958 hectémetros ctbicos (hm®) y una poblacién de
4.37 millones de habitantes. En contraste, para ese mismo afio la RHA XI Frontera sur, que
abarca los estados de Chipas y Tabasco, tuvo una disponibilidad per céapita de 19,078
m?>/habitante, con una cantidad de agua renovable de 144,459 hm® y una poblacién de 4.52
millones de habitantes (CNA, 2015).

Para el afio 2015, el incremento de la poblacion a 4.44 millones de habitantes en la RHA |
redundo en una disminucién de agua renovable per capita de 1,115 m%hab, 1.8 por ciento
menor con respecto a 2014 (CNA, 2016). Se ha estimado que la disponibilidad media per
cépita para el afio 2030 sera de tan solo 899 m*/hab en esta regién (CNA, 2015). Lo cual
implica una disminucidn dréastica de 20.8 por ciento con respecto a 2014.

En 2014 el grado de presion sobre el agua en la RHA I era alto*?, un 79.6% del agua renovable

se encontraba concesionada para usos consuntivos. En 2014 el volumen de agua renovable

*1 El agua renovable se define como la cantidad de agua maxima que es factible explotar anualmente en una
region, es decir, la cantidad de agua que es renovada por la lluvia y el agua proveniente de otras regiones o paises
(importaciones). Se estima a partir de la adicion de los indicadores de escurrimiento natural medio superficial
interno anual, la recarga total anual de los acuiferos, y los flujos de entrada menos aquellos flujos de salida de
agua a otras regiones (exportaciones) (Gleick 2002 en CNA, 2015).

“2 El grado de presion que se ejerce sobre el recurso hidrico de un pafs, cuenca o region se puede estimar como el
porcentaje de agua renovable que se emplea en usos consuntivos. El grado de presion puede ser bajo, medio, alto
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para la RHA I estaba formado por un escurrimiento natural medio superficial estimado de 3,300
hm® y una recarga media total de acufferos de 1,658 hm®. En ese afio del volumen total de
agua concesionado fue de 3,949 hm?®, el 50.6 por ciento proveniente de fuentes subterraneas
(1,995 hm®), mientras que el 49.4 por ciento de escurrimientos superficiales (1,954 hm?®)
(CNA, 2015). Lo anterior apunta a que en esta region existe un grado de presién mucho mas

elevada sobre el recurso hidrico subterraneo con respecto al superficial.

Los acuiferos en Baja California juegan un papel primordial para el abastecimiento de agua
potable a las ciudades costeras de Ensenada, Rosarito y otros poblados pequefios como la
Rumorosa, EI Hongo, etc. (Semarnat, sPABC y INE, 2012). Cabe destacar que en México la
principal fuente abastecimiento publico es de tipo subterranea con el 60.5 por ciento del
volumen; no obstante, entre 2005 y 2014 el agua superficial asignada para este uso crecié un
22.8 por ciento (CNA, 2015).

En 2014 en Baja California la cantidad de agua renovable per cépita fue de 872.0 m%hab,
siendo este valor menor a la estimada para la RHA 1 en ese mismo afio (1,135.0 m®hab), esta
estimacion parte de una cantidad de agua renovable a nivel estatal de 2,994.0 hm® y una

poblacién de 3.43 millones (CNA, 2015).

El volumen total de agua concesionada a nivel estatal en 2014 fue de 3,048.2 hm?, por lo que
ésta fue mayor al agua renovable para ese afio (101.8 %), y se repartio entre los siguientes
usos: 84.8% uso agricola (2,586.7 hm®); 6.2% en abastecimiento publico (187.9 hm®); 2.7%
para la industria autoabastecida (82.6 hm®), y 6.3% en energia eléctrica (191.5 hm?®), sin
considerar a la industria hidroeléctrica (CNA, 2015). Durante el afio 2014 a nivel estatal existia
un déficit de agua para satisfacer la demanda humana de cerca de 54.2 hm®y un grado de
presién sobre el agua muy alto, lo cual estuvo relacionado al elevado consumo de agua en el
sector agricola. El principal uso que se le da a las aguas subterraneas es el agropecuario,

seguido por el doméstico, turistico e industrial (INEGI, 1995).

3.3.3. Hidrologia regional y estatal

0 muy alto. Se ha convenido que cuando el porcentaje supera el 40% se ejerce un grado de presion alto y cuando
es mayor al 100% del agua renovable uno muy alto (CNA, 2015).
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El sistema hidroldgico en el estado de Baja California esta constituido por dos vertientes: la
del Golfo de California, en la que se localiza el rio Colorado, y la vertiente del océano
Pacifico, en donde los cauces presentan mayor desarrollo, pero escurrimientos minimos
(Semarnat, SPABC Yy INE, 2012). Los bajos niveles de precipitacion regionales han
condicionado fuertemente la presencia de escurrimientos superficiales perennes; los cuales, a
excepcién del rio Colorado, son practicamente inexistentes en el estado de Baja California
(idem). Debido a esta baja disponibilidad hidrica superficial, el desarrollo econémico del
estado de Baja California depende en gran medida de la disponibilidad de agua subterraneas
(Campos 2008 en Toro-Guerrero, Kretzschmar e Hinojosa-Corona, 2014). Cabe mencionar
que el estado de Baja California recibe un aporte de 1,677.6 hm® de agua de los Estados
Unidos, a través del rio Colorado (INEGI, 1995).

3.3.4. Clima, hidrologia superficial y subterranea a nivel local
3.3.4.1. Clima local

El municipio de Ensenada posee un clima seco templado con lluvias en invierno (BSk, segun
Koppen modificado por Garcia), conocido también como mediterraneo; que se caracteriza por
tener veranos calidos y secos, e inviernos frios y himedos; abarca el 25% de la superficie del
municipio de Ensenada desde La Misién hasta EI Rosario (Imipens, 2009). La temperatura
media anual a nivel municipal es de 17.8°C (1984-2004), con un promedio mensual maximo

en agosto de 22.6°C y un minimo de 13.8°C en diciembre (idem).

En las estaciones meteoroldgicas ubicadas en la ciudad de Ensenada como la del Ciprés se ha
registrado una temperatura media anual 15.1°C (1976-2008), con una temperatura anual
maxima de 23.9°C (agosto y septiembre) y una minima de 7.0°C (diciembre). La estacion de
la Presa Emilio Lépez Zamora (1923-2007) present6 una temperatura media anual de 17.0°C,
méaxima de 25.8°C (agosto) y una minima de 7.3°C (enero) (Centro de Investigacion Cientifica
y de Educacién Superior de Ensenada [el CICESE], 2017).

La precipitacion anual promedio en el Ciprés fue de 210.4 mm, con un promedio mensual
méaximo de precipitacion de 51.7 mm (febrero) y un minimo 0.5 mm (julio) (1976-2008);

mientras que, en la presa la precipitacion promedio anual fue de 265.5 mm, con un promedio
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maximo mensual de 52.4 mm (febrero) y un minimo 0.9 mm (julio) (1923-2007) (CICESE,
2017). La temporada de lluvias es reducida y ocurre de manera torrencial; lo que limita la
capacidad de almacenamiento del recurso hidrico y genera problemas de inundaciones
(Semarnat, sPABC Yy INE, 2012; Torres, Larios, Correa, Toscano, Galvez, y Pacheco, 2012).
Mientras que, la falta de lluvias en verano puede llegar a propiciar un gran estrés hidrico en la
region (Di Castri, 1981 en Toro-Guerrero, Kretzschmar e Hinojosa-Corona, 2014).

3.3.4.2. Hidrologia local y suministro de la ciudad de Ensenada

Con base a su hidrologia superficial, la ciudad de Ensenada y su zona conurbada se encuentran
localizadas en la Region Hidroldgica 1, Baja California Noroeste (Ensenada) (INEGI, 1995), y
comprende parte de las cuencas hidrolégicas No.3. Guadalupe; No. 4 Ensenada-El Gallo; No.
5 San Carlos; No. 6. Maneadero-Las Animas, y No. 7. Santo Tomas (Semarnat, 2018). En la
Bahia de Todos Santos desembocan los arroyos Ensenada, San Miguel, El Sauzal, Cuatro
Milpas, El Gallo, San Carlos, y Las Animas, estos dos Gltimos irrigan el valle de Maneadero
(Semarnat, SPABC y INE, 2012:8-9). La ciudad de Ensenada obtiene agua superficial de la
presa Emilio Lopez Zamora (CNA, 2015b), la cual recibe y acumula las aguas del arroyo
Ensenada’®, esta tiene una capacidad de almacenamiento de 3.0 hm® de agua (Imipens et al.,
2008).

No obstante, las principales fuentes de suministro de agua en la ciudad son subterréneas,
representadas por los acuiferos de La Mision, Guadalupe, Ensenada y Maneadero (Semarnat,
SPABC y INE, 2012). Todos estos acuiferos son de origen aluvial y de tipo libre, mientras que
los acuiferos de La Mision, Ensenada y Maneadero son de tipo costero (Imipens et al., 2008).
Cabe destacar, que los acuiferos sobre los que se asienta la ciudad de Ensenada corresponden a
los de Ensenada y Maneadero (Semarnat, SPABC y INE, 2012).

Las zonas geohidroldgicas de las que se abastece de agua la ciudad de Ensenada estan

formadas por los valles de la Mision, Guadalupe, Ensenada y Maneadero.

- Valle de La Mision

3 El rio Ensenada antes también era conocido como Valle Verde.
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El valle de La Mision incluye la poblacién de La Mision y se localiza en la subcuenca del
arroyo Guadalupe. En 1995 se extraia un gasto instantdneo de 4.0 I/s, lo que al afio
representaba una extraccion promedio de 6.0 hm®afio de agua; mientras que la recarga anual
de agua era de 5.8 hm®afio, por lo que el acuifero se consideraba en equilibrio. El principal
uso del agua era agropecuario y en menor proporcion doméstico (INEGI, 1995). Para el afio
2002 el acuifero de La Misién poseia una recarga media anual de 6.5 hm®afio, un volumen
anual concesionado de extraccion de 7.4 hm*/afio y una descarga natural comprometida de 1.0
hm®/afio, por lo que tenia una disponibilidad media anual de agua subterranea negativa de 1.9
hm®/afio (CNA, 2015a). En 2014 el déficit anual de agua se increment6 a 2.1 hm®/afio debido a
que el volumen anual concesionado registrado aumenté a 7.6 hm*/afio; cabe destacar que la
descarga natural comprometida y la recarga media anual fueran las mismas que en 2002*
(idem). En términos de calidad del agua en 1991 el contenido de sélidos totales disueltos
oscila entre 1,000 y 3,000 mg/l, por lo que la calidad del agua® era de tolerable a salada
(INEGI, 1995).

- Valle de Guadalupe

El valle de Guadalupe se encuentra alrededor de los poblados de Francisco Zarco y El
Porvenir (Guadalupe), éste se encuentra en los margenes del arroyo Guadalupe. En 1995
contaba con un gasto instantaneo de 12 I/s; la recarga anual acumulada era de 18.0 hm*/afio de
agua, contra 21.0 hm¥afio de extraccion, lo que resultaba en un acuifero sobreexplotado
(INEGI, 1995). En 1997 se estimé una recarga total del acuifero equivalente 24.3 hm*/afio y
una descarga total de 25.2 hm®afio, lo que equivalia a un déficit de almacenamiento de 0.9
hm®/afio (Andrade, 1997 en Campos, 2008).

En 2002 el acuifero de Guadalupe posefa una recarga media anual de 20.8 hm%afio y un
volumen anual concesionado de extracciéon de 37.7 hm®*afio, lo que resultada en una
disponibilidad media negativa de 16.9 hm®afio (CNA, 2015b). En 2008 del total extraido

* Para los cuatro acufferos que abastecen a la ciudad de Ensenada la Comisién Nacional de Agua present6 los
mismos valores de recarga media anual para los afios 2002 y 2015.

** Clasificacién de la calidad del agua es: agua dulce menos de 525 mg/l de sélidos totales disueltos; agua
tolerable entre 525 a 1400 mg/l de sélidos totales disueltos; agua salada mas de 1400 mg/l de solidos totales
disueltos (INEGI, 1995).
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(25.0 hm?®afio) aproximadamente 16.5 hm®afio correspondia bombeado para agricultura
(pozos registrados por los Consejos Técnicos de Aguas Subterraneas o Cotas), la cual ocurria
a lo largo de todo el afo, pero era mayor durante los meses de abril a octubre (90 %), mientras
que el restante entre los meses de noviembre a marzo; mientras que, la CESPE extraia un
volumen de 8.5 hm® por afio (Campos, 2008). En 2015 el nivel de sobreexplotacion en este
acuifero se increment6, tenia una disponibilidad media de agua negativa de 17.6 hm?®/afio
como resultado del aumento en los volumenes concesionado de extraccion registrados a 38.4
hm®/afio (CNA, 2015b).

En cuanto a la calidad de sus aguas en 1990 el contenido de solidos totales disueltos en el
acuifero de Guadalupe variaba de entre 800 a 6 000 mg/l, por lo que sus aguas eran
clasificadas como de tolerables a saladas, sobresaliendo estas ultimas (INEGI, 1995). En el
estudio mas reciente realizado por Salgado, et al. 2012, en donde se colectaron muestras de 66
pozos de uso agricola y de abastecimiento urbano, se encontré que el 48.7 por ciento de las
muestras presentaba una salinidad alta-sodicidad baja (C3S1), el 19.2 por ciento salinidad muy
alta-sodicidad media (C4S2), el 15.4 por ciento salinidad media-sodicidad baja (C2S1), 14.1
por ciento salinidad muy alta-sodicidad baja (C4S1) y 2.6 por ciento salinidad muy alta-
sodicidad alta (C4S3). La calidad del agua en todo el acuifero fue considerada como no
Optima, ya que todas las muestras presentaron un nivel de salinidad media (C2) o superior, lo
que afectaba principalmente la superficie agricola con cultivos como vid, forrajes, frutales y

olivo (idem).

El agua del acuifero del valle de Guadalupe es la Unica fuente de agua para la industria
vitivinicola mas importante de México (Daesslé, et al. 2006 en Salgado, et al. 2012) y la
fuente que abastece hasta el 40% del suministro de agua de la ciudad de Ensenada (CNA,

2008 en Toro-Guerrero, Kretzschmar e Hinojosa-Corona, 2014).
- Valle de Ensenada

En el valle de Ensenada se localiza la ciudad de Ensenada, e incluye parte de las poblaciones
El Sauzal y Villa de Juérez. El acuifero tiene una extensién aproximada de 70 km? (del Toro-
Guerrero, Kretzschmar e Hinojosa-Corona, 2014) y estd formado por un relleno costero. En

1995 el valle contaba con 27 pozos y 81 norias con gasto instantaneo de 3 y 8 I/s (INEGI,
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1995). El volumen extraido anual era de 3.6 hm® y la recarga anual era de 3.0 hm®, por lo que
ya se encontraba sobreexplotado (idem). A mediados de 2002 el volumen anual extraido
registrado para este acuifero era de 9.3 hm®afio, poseia una recarga media anual de 3.7
hm®/afio, por lo que la disponibilidad media anual del acuffero era negativa y se estimé en 5.6
hm®. En 2014 el déficit de agua en este acuifero se incrementé a 6.8 hm®/afio, debido a que el
volumen concesionado registrado aumento a 10.5 hm®/afio (CNA, 2015b).

El uso del agua es casi exclusivamente doméstico-urbano para la ciudad de Ensenada. En 1981
el agua del valle presentaba unas concentraciones de 500 a 9,000 mg/l de sélidos totales
disueltos, por lo que la calidad del agua era de tolerable a salada. Los valores més altos, se
localizaron en los alrededores de la localidad el Sauzal, siendo estos de 800 a 9 000 mg/I,
mientras que en la ciudad de Ensenada eran de 500 a 3 000 mg/l (INEGI, 1995).

- Valle de Maneadero

El valle de Maneadero se localiza en la vertiente del Pacifico, hacia el flanco oeste del poblado
Rodolfo Sanchez Taboada (Maneadero). En 1995 presentaba un gasto instantaneo de 20 I/s. La
extraccion anual de agua era de 28.7 hm*afio y la recarga anual de 19.0 hm*/afio, lo cual
denotaba una marcada sobreexplotacién del acuifero (INEGI, 1995). En 2005 se estimaba una
sobreexplotacion de 20 hm®/afio (Daesslé et al., 2005). En 2002 la recarga media anual de este
acuifero se estimaba en 20.8 hm*/afio y existia un volumen concesionado de 37.7 hm*/afio de
aguas subterraneas, por lo que el déficit de agua era de 16.9 hm®afio. En 2014 el volumen
concesionado registrado aumento a 38.4 hm®/afio por lo que el déficit se incrementd a 17.6
hm®/afio. Los estudios técnicos consignaban que el volumen extraido era de 30.6 hm%afio
(CNA, 2015c), menor al volumen total concesionado en el Registro Publico de Derechos de
Agua (el REPDA).

El agua del acuifero de Maneadero es destinada para uso agropecuario seguido del doméstico
(INEGI, 1995); con ella se suple a aproximadamente a 100,000 habitantes y se irriga 6,714 ha
de diferentes cultivos en su mayoria para exportacion a Estados Unidos (Mendoza-Espinosa y
Daesslé-Heuser, 2012).
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La presencia de solidos totales disueltos para el afio de 1991 en el acuifero de Maneadero era
del orden de los 1,000 a 11,000 mg/l con aguas de calidad tolerable a salada, pero con una
prevalencia de esta ultima; la existencia de concentraciones de 11,000 mg/l hacia suponer un

incipiente efecto de intrusion salina (INEGI, 1995).

En resumen, en 19 afios (1995-2014) el nivel de sobreexplotacién o déficit anual medio de
agua subterrdnea con respecto a 1995 aument6 1.8 veces en el acuifero de Maneadero; 5.9
veces en el acuifero de Guadalupe; 10.5 veces en el acuifero de La Misién, y 11.3 veces en el
acuifero de Ensenada; siendo este aumento mas acusado en los acuiferos de La Mision y
Ensenada debido a un incremento del volumen de agua concesionada registrada en el REPDA
durante el periodo. A nivel nacional la sobreexplotacion de los acuiferos se ha vuelto un
problema ambiental de tipo estructural, debido a la creciente demanda de agua subterranea y a
su lenta renovacion, en los 40 afios previos a 2003 la reserva de cerca de 100 acuiferos fue
minada por sobreexplotacion y en ese afio se estimaba que la disminucion seguia ocurriendo a
un ritmo de 5,400 hm®/afio (CNA, 2003).

Cabe destacar, que en su momento la ahora extinta Secretaria de Agricultura y Recursos
Hidraulicos y la cNA, decretaron a través del tiempo una serie de vedas por tiempo indefinido
para el alumbramiento de nuevos pozos, con el propdsito de evitar y controlar las extracciones
del agua subterranea (INEGI, 1995).

- EI 26 de febrero de 1962 se decreto la zona de veda del rio Guadalupe que comprende
los valles de Ojos Negros, Guadalupe y La Mision. Fue publicado en el Diario Oficial
de la Federacion el 26 de marzo de 1962 (CNA, 2015c).

- El 22 de abril de 1965 se decret6 la zona de veda para todo el estado de Baja
California, derogando el Decreto de 1962; publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 15 de mayo de 1965 (CNA, 2015c¢).

3.3.5. Cambio climatico y sequias
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Segun el Atlas de riesgos naturales del municipio de Ensenada (2012) el principal peligro al
que se enfrenta este municipio son las sequias, las cuales ocasionan las mayores pérdidas en la
produccidn agricola y ganadera de la region, una menor recarga de los acuiferos y presas, asi
como incendios y pérdida de cobertura forestal (Torres, et al., 2012). Toda el area urbana de
Ensenada, incluida su zona conurbada, se encuentra categorizada dentro de una zona de muy

alto riesgo a la ocurrencia de sequias (idem).

A nivel regional se han presentado periodos prolongados de estiaje (del Toro-Guerrero,
Kretzschmar e Hinojosa-Corona, 2014). Los datos del Monitor de Sequia en México (2017)
muestran que durante el periodo 2013-2017 los municipios de Baja California sufrieron de
forma intermitente sequias de moderadas a extremas en al menos el 40% de su territorio. La
condicion de sequia extrema se presentd en el municipio de Ensenada durante todo el afio
2016. No obstante, solo las notas de periodico abordan de manera consistente la crisis de
abasto de agua potable que enfrentd la ciudad de Ensenada durante ese periodo. Cabe destacar,
que tratar con los extremos ha sido siempre uno de los mayores retos de la gestioén del agua
(Pahl-Wostl, 2007).

Con intencidn de prever los posibles impactos sectoriales del Cambio Climatico se elaboraron
escenarios regionales de cambio climatico como parte del Programa Estatal de Accidn ante el
Cambio Climéatico [el PeAacc-Bc] (Semarnat, SPABC y INE, 2012). Se plantearon dos
escenarios de incremento de gases de efecto invernadero (GEI) de acuerdo con el IPCC: B1
(bajas emisiones) y A2 (altas emisiones). Todas las proyecciones tuvieron como linea base las
temperaturas y precipitaciones promedio del periodo 1961-1990. A partir de los escenarios del
PEACC-BC se proyect6 que en ambos escenarios la temperatura promedio de Baja California
puede llegar a aumentar hasta 2°C para 2050, mientras que a final del siglo se esperan cambios
de temperatura promedio de hasta 2.5°C (B1) y 4.5°C (A2). Durante el periodo 2010-2039,
tanto para el escenario B1 y como para el A2, se prevé un incremento en la frecuencia de
ocurrencia de temperaturas promedio que serdn mas altas a las observadas en el periodo de
referencia. Las tendencias para el estado de Baja California en cuanto a la precipitacion
muestran una disminucion de hasta el 15% anual en la precipitacion en los proximos 20 afios y
una disminucién de hasta 35% en los Ultimos 20 afios de este siglo (A2). Para este mismo

escenario se prevé una mayor disminucion de la precipitacion invernal entre los meses de
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diciembre y febrero (lo cual coincide con la temporada de lluvias en el noroeste de Baja
California), las cuales se estima seran de 15% en 2029 y de hasta 25% entre 2080-2099. Las
proyecciones de precipitacion muestran que esta variable presentara una alta variabilidad
interanual, lo cual implica la presencia de afios de alta precipitacion seguidos por afios de
sequias (Semarnat, SPABC y INE, 2012).

De la compilacion y comparacion entre los modelos elaborados por el PEACC-BC (escala de
12 km) y el Instituto Nacional de Ecologia (INE) (50 km) para Baja California se concluyo
que se presentara un aumento en la temperatura media anual de 1°C hacia el afio 2029 y de
hasta 5°C a finales del siglo, con un incremento en el rango de temperatura minima y maxima
de entre 1 y 3°C, respectivamente. Se espera que las temperaturas mas altas y los mayores
niveles de evotranspiracion ocurran en los meses de verano, con una reduccion de la
precipitacion anual de 12% hacia 2029 (Semarnat, SPABC y INE, 2012).
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CAPITULO IV. LAS MULTIPLES PROBLEMATICAS DE
GARANTIZAR UNA GESTION SUSTENTABLE DE AGUAEN LA
CIUDAD DE ENSENADA

Si retomamos el planteamiento inicial de este trabajo sobre como transitar hacia una gestion
mas sustentable del agua en una ciudad localizada en una zona donde las condiciones
biofisicas naturales en términos hidricos son limitadas, nos lleva a iniciar por considerar todo
el ciclo hidrico regional, pero, en particular, las fuentes de las cuales se abastece de agua la
ciudad de Ensenada. Se entiende que existe un vinculo biofisico entre la gestion del agua
potable suministrada a nivel urbano y la gestion de los ecosistemas acuaticos que son las
fuentes de provision de este recurso (rios o acuiferos, 0 ambos), asi como de los ecosistemas
terrestres que garantizan el mantenimiento de estas fuentes y de forma general el ciclo
hidroldgico a nivel regional. Dicho lo anterior, el diagndstico que se realiza en este capitulo no
se enfoca en una unidad ecoldgica natural per se como seria una cuenca hidrolégica o un
acuifero, o en su defecto, en una unidad geopolitica como la ciudad o una localidad, sino en un
area de problema o “problemshed”, como lo plantea Allan (1996), o mejor dicho en un flujo
de problemas que integra varias zonas geohidroldgicas (valle de Maneadero; valle de La
Mision; valle de Ensenada, valle de Guadalupe, valle de Mexicali y del valle de San Luis Rio
Colorado®®) a través del flujo fisico de agua que proveen estos ecosistemas acuéticos

subterraneos a la ciudad de Ensenada.

Cabe destacar, que existen otros trabajos que han analizado las problematicas de gestion a
partir del ciclo urbano del agua, separandolo en extraccién, distribucién y consumo, y
eliminacién (p. ej. Rivera y Aguilar, 2015); no obstante, desde esta perspectiva mas
administrativa y centrada en la prestacion del servicio de agua potable que realiza el
organismo operador de agua, se resta importancia a las fuentes de provision y a las
problematicas que se gesta en torno a ellas. El agua queda reducida a un input que ingresa al

sistema hidrico urbano en dénde tiene que ser administrada eficientemente. Lo cual si bien es

“® |a CESPE tiene tres titulos de asignacion en estos dos acuiferos localizados en el estado de Sonora por un
volumen total de 9.0 hm®/afio, 5.96 hm®/afio en el valle de Mexicali y 3.04 hm®afio en el valle de San Luis Rio
Colorado (CNA, 2018). Los nombres de los acuiferos corresponden también al nombre de los valles donde éstos
se localizan.
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requisito necesario es insuficiente para lograr una gestion sustentable del agua a nivel urbano.
En cierta forma las fuentes de provision son una interfase entre la ciudad y la cuenca
hidroldgica, tanto en términos espaciales, biofisicos, y de gestion, por lo que su gestion
ambiental adecuada resulta critica para transitar a una gestion mas sustentable del agua tanto a

nivel urbano como a nivel regional.

Lo anterior conlleva a este trabajo a extender el diagndstico a la zona de influencia biofisica,
en términos hidricos, de la ciudad de Ensenada. Cabe destacar que, a nivel de la region de
Ensenada los autores Medellin-Azuara, Mendoza-Espinosa, Pells, y Lund (2013) han

caracterizado previamente cuatro problemas principales relacionados con el agua:

Sobreexplotacion de acuiferos

Intrusion salina

Falta de fiabilidad en el suministro urbano

Ineficiencias institucionales

En este capitulo se tomaran como punto de partida esas problemaéticas, haciendo un énfasis
especial sobre las problematicas de sobreexplotacion de acuiferos y la falta de fiabilidad del
suministro urbano, el proceso de intrusién salina consecuencia directa de la sobreexplotacién
de los acuiferos se mencionara brevemente, dado que ya se abord6 en el capitulo contextual.
La falta de fiabilidad en el suministro urbano se enfocara en los factores e interacciones que
pueden estar reforzando dicha problematica; mientras que, la cuarta problematicas se iran
desarrollando alrededor de cada una de las problematicas previamente planteadas, dado que en
parte explica el porqué de la ocurrencia de éstas. En este sentido es importante destacar como
las problematicas del agua son problematicas sistémicas que se encuentran altamente
relacionadas, no son independientes en cuanto a su ocurrencia, pueden ser de diversa indole,
se gestan a varias escalas espaciales y temporales, son multicausales, poseen un caracter
evolutivo y muchas veces se encuentra anidadas unas dentro de otras; esto aumenta su grado
de complejidad en su estudio y en la busqueda de estrategias de solucion encaminadas a lograr
una mayor sustentabilidad en la gestion del agua (Ostrom, 2007). Asimismo, para concluir el
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capitulo se hara una revision breve de algunas de las soluciones que han sido planteado entre
los actores locales para resolver dichas problematicas.

La primera parte del diagnostico se acotara espacialmente a los acuiferos de La Mision,
Maneadero, Ensenada y Guadalupe, dado el mayor grado de influencia que ha ejercido la
ciudad de Ensenada sobre estos cuatro ecosistemas, tanto en términos del volumen de agua
que el sistema urbano les demanda como respecto a su cercania espacial, en contraposicion

con los valles de Mexicali y San Luis Rio Colorado en el estado de Sonora.

Un punto importante que mencionar es que para abordar la gestion sustentabilidad del agua en
la ciudad de Ensenada de forma integral se tendria sin duda que abordar el concepto de agua
virtual; es decir, el agua que se emplea para producir todos los bienes y servicios que son
consumidos y utilizados en esta ciudad, incluidos los alimentos y bebidas, productos
manufacturados, energia eléctrica, etc. En términos amplios la sustentabilidad hidrica de la
ciudad tendria que estar también ligada a la sustentabilidad en el uso de las fuentes y del agua
con las que se producen dichos bienes y servicios que ahi se consumen. Autores como Allan
(1996) plantean que el agua virtual en zonas aridas y semiaridas, como ocurre en el caso de la
ciudad de Ensenada, ha contribuido sustancialmente al mantenimiento del desarrollo en éstas.
En este sentido la huella hidrica se ha empleado como un indicador atil. Con lo anterior, solo
se quiere hacer notar la complejidad que implica garantizar en términos amplios la
sustentabilidad hidrica de una ciudad y de su poblacién, los cual es el fin Gltimo de la GIRH y
GA, asi como los indicadores que se han desarrollado desde el dmbito académico para

cuantificarla.
4.1. Sobreexplotacion de acuiferos

El principal problema a nivel biofisico que enfrentan los acuiferos que abastecen a la ciudad
de Ensenada es su sobreexplotacion, la cual cabe destacar no se constrifie a la regiéon de
Ensenada, sino que ha sido un problema cronico en materia de agua a nivel nacional. La
sobreexplotacion de los acuiferos*’ se puede entender como “la extraccion del agua del mismo

(sic) en una cantidad superior a la correspondiente a su alimentacion, todo ello referido a un

* Algunos autores proponen el término alternativo de “explotacion intensiva” (Custodio, 1996 en Pulido, 2001).
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periodo de tiempo suficientemente largo como para diferenciar las consecuencias similares

que tendrian periodos anormalmente secos” (Pulido, 2001:116).

El efecto mas inmediato de la sobreexplotacion de estos ecosistemas es el descenso continuo
de los niveles piezométricos*®, que propicia normalmente el agotamiento de las surgencias
(manantiales y ojos de agua) (Pulido, 2001) o de las norias o0 pozos de poca profundidad. Otros
efectos adversos del descenso del nivel piezométrico del acuifero son, por un lado, el aumento
en los costos de extraccion del recurso hidrico; es decir, se requiere pozos mas profundos y
una mayor cantidad de energia para bombear el agua desde una mayor profundidad; y por el
otro, un proceso de intrusién salina®® que disminuye la calidad del agua de los acuiferos
costeros. Cabe destacar que la intrusion salina es un proceso que ocurre de forma natural en
cualquier acuifero costero; no obstante, un régimen transitorio (con extraccion de agua dulce
por bombeo y cambio del nivel piezométrico en el tiempo) acelera el proceso. La movilizacion
y mezcla de particulas finas o de agua de baja calidad durante el proceso de explotacion
también puede ocasionar una baja calidad del agua (Pulido, 2001).

En México a nivel de acuifero tres indicadores entran en juego segun el método empleado por
la Comisién Nacional de Agua (la CNA) para la determinacion del grado de sobrexplotacion
anual o déficit de un acuifero: la recarga media total anual®®, la descarga natural
comprometida® y el volumen concesionado de agua subterranea (CNA, 2015c). En términos

biofisicos la zona relativamente segura de operacién humana® estarfa delimitada por el limite

* La magnitud del descenso de los niveles piezométricos esta en funcién principalmente de los parametros
hidraulicos locales, del caudal de bombeo, del volumen total extraido y del régimen de recarga del sistema
(Pulido, 2001).
* La intrusion salina ocurre cuando los niveles piezométricos provocan un avance de la cafia salina de forma
generalizada o localizada (Pulido, 2001).
50 . - , - .

La recarga natural del acuifero corresponde basicamente a los volimenes infiltrados por agua de lluvia y a la
recarga horizontal proveniente de las zonas de recarga (CNA, 2015c).
5! Fraccion de la descarga natural de un acuifero que estd comprometida como agua superficial para diversos usos
0 que debe conservarse para prevenir un impacto ambiental negativo a los ecosistemas o la migracion de agua de
mala calidad a un acuifero (CNA, 2015c).
°2 |dea retomada de Rockstrom et al. (2009). Este limite también centra la atencion en el concepto de capacidad
de carga del ambiente natural. Algunos autores como Koudstaal, Rijsberman y Savenije (1992) plantean que esta
propiedad debe ser examinada antes de promover un desarrollo socioeconémico que la pueda rebasar seguido por
esfuerzos encaminados a minimizar los impactos ambientales adversos. Segun como Koudstaal, Rijsberman y
Savenije (1992) las economias en recesion tienden a favorecer el desarrollo socioeconémico presente mientras
aceptan la degradacion ambiental como un costo inevitable del mismo, el cual deberd ser asumido por las
generaciones futuras.
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I°%; ya que superado ese limite, la extraccién de agua

dado por la recarga media total anua
ocasiona procesos de degradacion de los ecosistemas subterraneos que son dificiles de
predecir y controlar debido a la propia naturaleza dindmica tanto temporal como espacial de
los flujos de agua de recarga horizontal y vertical, y los niveles de evopotranspiracion, asi
como también porque los procesos de degradaciéon local no acttan solos, sino de manera
compleja y sinérgica con otros procesos a otros niveles espaciales y temporales (p. €j. aumento
del nivel del mar, cambios en la temperatura y precipitacion normal del clima, mayor

frecuencia e intensidad de sequias, etc.).

Como ya se menciono previamente todos los acuiferos a partir de los que se abastece la ciudad
de Ensenada se encuentran sobreexplotados; es decir, por encima de ese umbral en mayor o
menor medida, con déficits anuales que han variado a lo largo del tiempo y para cada uno de
ellos. En 2015 el acuifero del valle de Guadalupe era el mas sobreexplotado, seguido por el de
Ensenada, Maneadero y La Misidn (Cuadro 4.1) (Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales [la Semarnat], 2018). Solo los acuiferos de La Mision y Guadalupe presentan un
volumen reservado para descarga natural, lo que implica que el umbral para la operacion
humana ha sido menor en estos dos acuiferos, ya que una parte de la recarga total media anual
tendria que ser reservado para este fin; no obstante, en la préctica este volumen forma parte
del déficit concesionado y no contribuye a la conservacion de estos ecosistemas. Los acuiferos
de Ensenada y La Mision son acuiferos mas pequefios y presentan una recarga natural mucho
menor con respecto a los acuiferos de Maneadero y Guadalupe, lo que se traduce en una

menor disponibilidad promedio anual de agua.

53 Cabe destacar que Cubas, Llano y Rosenzweig (s.f.) sefialan que los métodos empleados por la CNA para “la
delimitacion geografica de los acuiferos, asi como para la determinacion de la supuesta disponibilidad, es
limitada, imprecisa, insuficiente y desactualizada cientificamente” (Cubas, Llano, y Rosenzweig, s.f.: 4). Por
ejemplo, estos autores plantean que, entre otros factores, la CNA no considera los flujos subterraneos intermedios
y regionales para la estimacion de la recarga total media anual; asi como tampoco la evapotranspiracion. También
admiten que tanto el concepto de acuifero, que tradicionalmente se usa en leyes y reglamentos, asi como la
metodologia de balance hidrico empleado por CNA son limitadas e incapaces de dar cuenta de la dinamica del
agua subterranea desde una vision regional (idem).
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Cuadro 4.1. Estado de disponibilidad de aguas subterrdneas en 2015 para los acuiferos que

abastecen a la ciudad de Ensenada.

Acuifero Recarga total Descarga Volumen Disponibilidad
media  anual natural concesionado/asignado media anual de
(R) comprometida  de aguas subterrdnea agua del

(DNC) (VCAS) subsuelo

(DMA)
Maneadero 33,700,000 0 39,065,960 -5,365,960
Ensenada 3,700,000 0 10,848,974 -7,148,974
La Mision 6,500,000 1,000,000 7,576,872 -2,076,872
Guadalupe 18,800,000 100,000 36,929,948 -18,229,948

Fuente: Elaboracién propia a partir del acuerdo de actualizacion de la disponibilidad media
anual de aguas subterraneas con fecha de corte de 31 de diciembre de 2015 publicado por la
CNA en el Diario Oficial de la Federacion (EL DOF).

En términos del volumen total de agua concesionada en los acuiferos de los valles de
Ensenada, Maneadero, La Mision y Guadalupe, la mayor parte de ésta se emplea para la
agricultura (43.1 %), seguida por el uso publico urbano (30.3 %), y el destinado a diferentes
usos (23.4 %) (Figura 4.1). Debido a los grandes volimenes de agua concesionados por el
sector agricola es comdn que en Baja California se considere a la agricultura como el principal
motor del agotamiento del recurso hidrico. No obstante, un analisis a nivel de acuifero muestra
que las proporciones de volumenes concesionados entre usos varian (Figura 4.2); por ejemplo,
tanto en el acuifero del valle de Guadalupe como en el de Maneadero el agua se encuentra
concesionada principalmente para uso agricola (mas del 40 % de su volumen total). Sin
embargo, en los acuiferos del valle de Ensenada y La Misidn el uso predominante para el cual
se ha concesionado el agua es el publico urbano (mas del 55 %), mientras que el uso agricola

solo representa una pequefia proporcién (menos del 15 %). Cabe mencionar que, con respecto
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a los demés acuiferos, en el de Guadalupe es donde el uso agricola proporcionalmente
acumula un mayor volumen de agua concesionada (57.3 %), mientras que el pablico urbano
tiene la menor proporcién (17.1 %). Lo anterior plantea caracteristicas contextuales diferentes
para cada acuifero, las cuales deben ser consideradas en la estrategia de gestion encaminadas a

reducir el nivel de sobreexplotacion en estos ecosistemas.

Figura 4.1. Proporcion del volumen concesionado o asignado en los cuatros acuiferos de los
que se abastece la ciudad de Ensenada por tipo de uso.
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Fuente: elaboracion propia a partir del Registro Publico de Derechos de Agua (el REPDA)
(fecha de corte del 31 de diciembre de 2017).

Cabe destacar, que en todos los acuiferos el uso agricola y publico urbano acumulan poco méas
del 70 por ciento del volumen de agua concesionada y asignada; de igual forma, el volumen de
agua consignado para diferentes usos también es considerable en los cuatro acuiferos (Figura
4.2.). La proporcion del volumen concesionado para los usos industrial y de servicios es
relativamente mayor en el acuifero de Ensenada con respecto a los demas acuiferos, lo cual es
congruente con el hecho de que este acuifero se localiza por debajo de la mancha urbana de la
ciudad de Ensenada.
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Figura 4.2. Porcentaje relativo de agua concesionada o asignada para cada tipo de uso en los
principales acuiferos que abastecen a la ciudad de Ensenada y su zona conurbada
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Fuente: elaboracion propia a partir del REPDA (fecha de corte del 31 de diciembre de 2017)

Los diferentes usos y volimenes para los que se ha concesionado el agua de cada acuifero
(publico urbano, agricola, industrial, servicios, etc.) estan vinculados con una compleja red de
propietarios legales de los titulos de derechos de uso de agua en cada valle (comunales,

privados y publicos) y, por tanto, de diferentes intereses (Cuadro 4.2). Segun el Registro

Publico de Derechos del Agua®, existe un total de 1252 titulos de concesion y asignacion de

derechos de uso de agua para los cuatro acuiferos, siendo los de mayor proporcion los de tipo
agricola (43.1 %) y los de diferentes usos (33.2 %); mientras que los de tipo publico urbano

son relativamente menores (3.5 %). Sin embargo, dado que una persona puede poseer varios

54 -z - , .
Desde la creacion del REPDA en 1992 y su puesta en marcha en 1993, los usuarios que poseen algin titulo de
concesion o asignacion, asi como permisos de descarga, tienen la obligacion de registrarlos en él.
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titulos, el numero de titulares es menor al numero de titulos existentes, en términos generales
el nimero de titulares en los acuiferos de Guadalupe y Maneadero es mayor con respecto al de
los acuiferos de Ensenada y la Mision. Sin considerar esta redundancia en la propiedad de los
titulos®, en el uso publico urbano existe una cantidad pequefia de titulares que acumulan un
volumen considerable grande de agua, entre ellos la Comisidn Estatal de Servicios Publicos de
Ensenada (la cespe), mientras que para los usos agricola y diferente uso existen una cantidad
relativamente numerosa de titulares que poseen volimenes pequefios 0 moderados de agua,
pero que en conjunto acumulan una proporcion considerablemente grande del volumen total
de agua concesionado. En téerminos operativos esto implica que la supervision requerida para
la vigilancia del cumplimiento de los volimenes de extraccion amparados en cada titulo; es
decir, para la supervision del sistema de propiedad de derechos de uso de agua por la autoridad
competente, en este caso del organismo de cuenca de la CNA, puede resultar problematica y
conllevar a un mayor costo de transaccién en el caso agricola y de diversos usos en
comparacion con el uso publico urbano, el cual esté representado por un grupo pequefio y bien

identificado de grandes consumidores (p. ej. la CESPE).

Cuadro 4.2. Frecuencia absoluta de titulos y titulares por acuifero y tipo de uso.

Acuifero  NUmero NUmero NUmero de titulos por tipo de uso”
de de
titulos titulares®

Agri DU Dom Ind Pec PU  Ser

Maneadero 351 308 188 107 21 3 7 13 12
Ensenada 250 208 49 82 78 12 8 9 12
La Mision 105 75 42 43 13 2 0 2 3
Guadalupe 547 401 261 175 84 3 0 20 4
Total 1252 992 540 407 195 20 15 44 31

a. Solo se consideran aquellos diferentes, ya que existe redundancia en la propiedad de
los titulos de derecho de uso de agua.

b. Agricola (Agri); diversos usos (DU); doméstico (Dom); industrial (Ind); pecuario
(Pec); pablico urbano (PU), y servicios (Ser).
Fuente: elaboracion propia a partir del REPDA (fecha de corte del 31 de diciembre de
2017).

% Es decir, que el nimero de titulares no es igual al nimero de titulos.
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Es posible suponer que en los valles de Maneadero y Guadalupe exista un numero
considerablemente mayor de fricciones y grado de competencia por el agua entre la CESPE,
como un usuario mas del agua, y el sector agricola. Lo anterior, como resultado, por un lado,
de la prevalencia del sector agricola en estos valles, tanto en términos del volumen de agua
concesionado como del nimero méas grande de titulares de derechos que este sector posee v,
por el otro lado, debido a la preferencia para hacer uso prioritario del agua con que cuenta la

CESPE, a través de la LAN, sobre los demas tipos de usos, con excepcion del uso domestico.

El andlisis a nivel de acuifero muestra una tendencia similar a la observada de manera global
en los cuatro acuiferos. En los acuiferos de Maneadero y Guadalupe, donde el principal uso
del agua concesionada es el agricola, los titulos de uso agricola suman el 53.6 y 47.7 por
ciento del total de titulos existentes, respectivamente. No obstante, los volumenes de agua
asignados a cada titulo agricola son relativamente menores a los asignados al uso publico
urbano en ambos acuiferos (Figura 4.3). La misma tendencia se observa en los dos acuiferos
restantes. Los volimenes de agua consignados en los titulos de asignacion al uso publico

urbano es mucho mayor con respecto a los demas usos.

Figura 4.3. Asignaciones y concesiones por volumen (m®) por tipo de uso en cada acuifero.
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Fuente: elaboracion propia a partir del registro publico de derechos del agua (fecha de corte
del 31 de diciembre de 2017).

El Cuadro 4.3 muestra un resumen de los volumenes de agua totales concesionados o
asignados en cada acuifero en relacion con el volumen total de agua asignado a la CESPE. La
CESPE acumula una mayor proporcion del volumen total concesionado de agua del acuifero de
La Mision, le sigue Ensenada, Maneadero y Guadalupe. Tanto en el acuifero de La Mision
como en el de Ensenada la CESPE tiene asignado méas del 50% del volumen total concesionado,
lo que la convierte en un agente clave en la gestién de estos dos acuiferos. No obstante, en
términos de volumen total de agua asignado a este organismo operador en los cuatro acuiferos,
es en el acuifero de Maneadero donde la CESPE tendria acceso a un volumen mayor de agua,
seguido del acuifero de Guadalupe, Ensenada y La Mision (Figura 4.4).

Cuadro 4.3. Volumenes asignados a la CESPE en el REPDA por acuifero en 2017

Acuifero Volumen total Volumen total Volumen total Volumen
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concesionado  para uso para uso asignado a la
o asignadoen  publico-urbano  publico-urbano  CESPE (%) del

el REPDA por asignado a la asignado a la total
acuifero (m®)  cespe (hm?) CESPE para la concesionado
ciudad (hm®)? por acuifero

Maneadero 38,481,502.0 9,381,892.0° 9,381,892.0 24.4
Ensenada 10,823,284.0 6,256,036.0 6,181,036.0 57.8
La Mision 7,576,872.5 4,730,400.0 4,730,400.0 62.4
Guadalupe 37,027,947.0 6,307,200.0 6,307,200.0 17.0
Total 93,909,605.5 26,675,528.0 26,600,528.0 100.0

a. Se descartaron todos aquellos titulos cuyo titular es la CESPE, pero especificaban el uso
publico urbano fuera de la ciudad de Ensenada; por ejemplo, en un ejido.

b. La CcESPE no posee titulos de asignacién en el acuifero de La Mision, pero la Comision
Estatal de Servicios Publicos de Tijuana (la CESPT) si posee asignaciones para uso
publico urbano por lo que el volumen que se presenta corresponde a esas asignaciones.

c. Solo en el acuifero de Maneadero la CESPE posee un titulo de diferentes usos por un
volumen de 4,430,740 hm?®, el cual fue considerado.

Fuente: elaboracion propia a partir del registro publico de derechos del agua (fecha de
corte del 31 de diciembre de 2017).

Figura 4.4. Proporcién del volumen de agua asignado por acuifero a la CESPE con respecto al
volumen total de agua que en conjunto tiene asignado dentro de los acuiferos de Maneadero,
Ensenada, La Mision y Guadalupe.

= Maneadero = Ensenada = La Mision Guadalupe
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Fuente: elaboracion propia a partir del REPDA (fecha de corte del 31 de diciembre de 2017).

Medellin-Azuara et al. (2013) plantea que la principal causa de la sobreexplotacion de los
acuiferos en la region de Ensenada surge a consecuencia de ineficiencias institucionales,
siendo la méas importante la sobreasignacion de derechos de uso de agua. Al parecer, la forma
en que fueron expedidos y entregados los titulos de derechos para la explotacion, uso o
aprovechamiento de las aguas nacionales antes de 1962 y 1965, afios en los que se declar6
zona de veda el rio Guadalupe y posteriormente todo el estado de Baja California, no
consider6 la disponibilidad fisica del recurso hidrico. A través de la creacion del REPDA se
hizo posible el registro legal de los titulos de asignacion y concesion existentes, pero este
instrumento no soluciond el problema subyacente de sobreasignacién de derechos de agua
entre los diferentes usuarios o, en otras palabras, no cerré la brecha entre los derechos
nominales (derechos de papel) y los derechos reales (“derechos htimedos”) (Bauer, 2004),

dando lugar a lo que Reverte y Pérez (1990) denominarian su “sobreexplotacion legal”

(Reverte y Pérez, 1990 en Pulido, 2001).

Lo anterior, si bien ha permitido a los usuarios actuar dentro del marco de legalidad provisto
por el sistema de derechos de uso de agua existente ha ido en detrimento de la sustentabilidad
de estos ecosistemas y del recurso hidrico. Por ejemplo, cuando se compara los volimenes de
agua asignados a la cespe dentro del REPDA con el volumen total de la recarga media anual de
cada acuifero estimado por cNA en 2015, se encuentra que tan solo la CESPE podria extraer
anualmente el 27.8 por ciento de la recarga total media anual del acuifero de Maneadero, el
169.1 por ciento de la recarga del acuifero de Ensenada, el 72.8 por ciento de la recarga del
acuifero de La Mision y el 33.5 por ciento de la del acuifero de Guadalupe. Es decir que, en
los acuiferos de La Mision y Ensenada la CESPE ejerceria un grado de presion extractiva fuerte
y muy fuerte, respectivamente, en caso de que este organismo operador utilizara los
voliumenes de agua que legalmente tiene asignados anualmente para su uso, mas aun
mantendria en un constante estado de sobreexplotacion al acuifero de Ensenada. Sin embargo,
es importante recalcar que en el REPDA se registran los volimenes concesionados o asignados

legalmente a los diferentes tipos de usuarios, no aquellos que en la practica son extraidos y
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usados por éstos o los que de forma fisica estdn disponibles; es decir, el REPDA es un
instrumento estatico que no proporciona informacion sobre qué titulos de asignacion y
concesion se encuentran activos o inactivos y, en caso de estar en funcionamiento, no da
cuenta del volumen real que es extraido anualmente por el o los aprovechamientos amparados

por cada titulo.

Otra de las deficiencias institucionales en el régimen de gobernabilidad del agua relacionada
con la gestion de los acuiferos en la region de Ensenada, que ha sido previamente identificada
por los funcionarios de la Comision Estatal de Agua de Baja California (la CEABC), es la falta
de seguimiento y actualizacion del REPDA; es decir, del sistema de propiedad de derechos de
uso del agua. En entrevista con funcionarios de la CEABC estos sefialan que los derechos de
agua registrados en el REPDA no han sido depurados ni actualizados por el organismo de
cuenca de la cNA; por ejemplo, plantean que muchos de los pozos ya no proveen los
volimenes marcados por su correspondiente titulo de concesion, mientras que otros se han
secado y han sido abandonados®®, proceso que no se ha visto reflejado en el RepbA (CEABC,
entrevista, 12 de mayo de 2018). Admiten también que, si bien, el organismo de cuenca de la
CNA podria tener los voliumenes promedio de consumo del sector agricola, consideran poco
probable que tengan un registro de los volimenes extraidos en cada aprovechamiento
(CEABC, entrevista, 12 de mayo de 2018). Lo anterior, hace suponer que las estimaciones
hechas a partir de la informacion contenida en el REPDA, incluidas las cifras oficiales de la cNA
sobre disponibilidad anual media de los acuiferos son, hasta cierto punto, sélo indicativas del
estado que guardan los acuiferos, ya que existe limitaciones importantes en la informacion
oficial disponible referente al volumen real que es extraido y utilizado en cada acuifero, al

menos para el caso de la regién de Ensenada.

Entre las deficiencias relacionadas, mas con la falta de capacidades institucionales del
organismo de cuenca de la CNA que, con deficiencias propias de las instituciones formales del
régimen de gobernabilidad del agua, identificadas previamente en la region de Ensenada se
encuentran: la falta de planeacion y organizacion en el desarrollo de la red de pozos (Imipens

% En este sentido es importante mencionar que el REPDA tiene asociado a cada titulo de derecho, ademas del tipo
de uso y el volumen anual de extraccién de aguas nacionales que ampara, las coordenadas geogréficas de
localizacion que, en el caso de las aguas subterraneas, muestran el punto de alumbramiento de cada
aprovechamiento que se encuentra amparado por el titulo.
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et al., 2010); subregistro de los usos de agua y uso ilegal del agua; poca vigilancia y falta de
cumplimiento del régimen de asignacion (Medellin-Azuara, et al., 2013), y una pobre
regulacién de las concesiones de extraccion de arena de los cauces de los rios locales (Camara
Nacional de la Industria de Transformacién Delegacion Ensenada [la Canacintra], 2014). Cabe
destacar que estas problematicas son reconocidas por las oficinas de la cNA a nivel local,
regional y nacional, asi como por las Cotas de Maneadero y Guadalupe, segin lo sefiala
Medellin-Azuara, et al. (2013).

Estas deficiencias tanto en el régimen de gobernabilidad del agua, aunque de forma maés
particular en el sistema de derechos de uso de agua, como en las capacidades del organismo de
cuenca para poner en practica dicho régimen; es decir, para realizar su correcto monitoreo y
vigilancia, resultan obstaculos importantes para alcanzar una gestion mas sustentable de los
acuiferos y del agua en la region de Ensenada. En este sentido, la experiencia sobre la gestién
de estos ecosistemas ganada tras la implementacion de la GIRH en otras partes del mundo,
aungue de manera particular dentro de la cuenca Murray-Darling en Australia, han demostrado
ciertas lecciones que resultan valiosas para el caso de la gestion de los acuiferos que abastecen
de agua potable a la ciudad de Ensenada: 1) sino lo puedes medir, no lo puedes gestionar; 2)
sino lo puedes asignar, no lo puedes gestionar; y 3) si los usuarios no respetan el régimen de
asignaciones, no lo puedes gestionar (Shah, 2016).

En entrevista con funcionarios de la CESPE, estos mencionan que los volumenes extraidos de
los pozos que ellos operan son medidos (CESPE, entrevista, 3 de abril de 2018). La
informacion generada sirve para la estimacion de sus indicadores fisicos de desempefio y para
el monitoreo de la disponibilidad fisica de agua de estas fuentes (idem). De igual forma, estos
afirman que los volimenes extraidos por la CESPE son regularmente monitoreados por el
organismo de cuenca y también constituyen la base para el pago de derechos por explotacion y
uso de aguas nacionales por parte de esta comision a la CNA. Esta informacion también
constituye el medio a través del cual la CNA le plantea oportunidades de financiamiento a la
CESPE para disminuir sus niveles de pérdidas fisicas (CESPE, entrevista, 3 de abril de 2018).
La ceABC, segun lo mencionan los funcionarios, también realiza una medicion de los
volimenes de agua en bloque que entrega a cada una de las comisiones estatales de servicios

publicos del estado, ya que de estos depende el pago que los organismos deben realizar a la
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CEABC por los servicios de conduccion de agua potable en blogue a través de los acueductos
que esta comision opera bajo concesion federal (CEABC, entrevista, 12 de mayo de 2018). En
cierta medida, pareciese que el proceso recaudatorio ha sido un incentivo suficiente para que
tanto el organismo de cuenca y la CeABC lleven acabo un monitoreo continuo de los
volimenes de agua asignados a la CESPE, lo que genera otros co-beneficios en términos de uso

eficiente del recurso hidrico.

No obstante, para el caso agricola puede estar ocurriendo algo diferente. Se sabe que el
monitoreo continuo de los volumenes extraidos por diferentes usuarios resulta mas dificil
cuando el uso del agua subterranea es extensivo; es decir, cuando existe una gran cantidad de
usuarios que acumulan la mayor parte del volumen extraido (Shah, 2016), como ocurre en el
caso del sector agricola de los valles de Maneadero y Guadalupe. La razon se debe al
incremento en los costos de transaccidn asociados a dicho monitoreo y vigilancia (Shah,
2016). En México, a esta situacion habra que adicionarle el hecho de que a nivel federal el uso
agropecuario no paga derechos por explotacion, uso y aprovechamiento de agua nacionales al
organismo de cuenca de la cNA>" (CNA, 2017; Guerrero, 2004 en Pérez-Espejo, Hernandez-
Amezcua y Davila-lbafiez, 2016). Esta situacion desde una perspectiva de costo-beneficio
podria no estar generando los incentivos suficientes para que ocurra un monitoreo y vigilancia
adecuada de los volumenes extraidos por parte del organismo de cuenca dentro de las unidades

de riego o de otros usuarios agricolas.

La falta de informacion confiable, compartida y de libre acceso sobre los volumenes reales
extraidos por cada uno de los sectores ha llevado a roces entre el sector pubico urbano y el
agricola. Los funcionarios de la cespe afirman que los usuarios agricolas dentro del consejo de

cuenca han planteado que esta comision hace un mal uso del agua; mientras que la CESPE

% La Ley Federal de Derechos en su capitulo VIII estable que “las personas fisicas dedicadas a actividades agricolas o
pecuarias para satisfacer las necesidades domésticas y de abrevadero, sin desviar las aguas de su cauce natural” (art. 224, frac.
1) estaran exentas del pago de derechos por el uso, explotacién y aprovechamiento de las aguas nacionales, de igual forma
ocurre con “los usos agricola y pecuario definidos como tales en la Ley de Aguas Nacionales y siempre que sus procesos se
efectlen de forma indivisa, incluyendo a los distritos y unidades de riego, asi como a las juntas de agua, a excepcion de las
usadas en la agroindustria, hasta por la dotacion autorizada a los distritos de riego por la Comisién Nacional de Agua o, en su
caso, hasta por el volumen concesionado” (art. 224, frac. IV) (Camara de Diputados del H. Congreso de la Unidn, 2016).
Cuando las unidades o distritos de riego o los usuarios agropecuarios exceden el volumen que tienen concesionado deben
pagar un derecho de 0.1723 pesos por cada m® excedente, independientemente de la zona de disponibilidad de agua en la que
se encuentren y de si se trata de agua superficial o subterranea (art. 223, LFD). Los ingresos recaudados via este derecho son
destinados a la CNA para la instalacion de dispositivos de medicidn y tecnificacion del propio sector agropecuario (idem).
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afirma que el uso agricola es el que, en realidad, lo hace (CESPE, entrevista, 3 de abril de
2018). En este sentido, el monitoreo continuo de los volimenes extraidos por los diferentes
usuarios y de las variaciones espaciotemporales de los niveles piezométricos de los acuiferos y
fisicoquimicas del agua, son la base para entender los efectos a largo plazo de cambios en las
variables tanto antropicas como biofisicas, incluidas las climaticas, sobre los acuiferos;
conocer su estado de conservacion; estimar la disponibilidad fisica del agua a corto, mediano y

largo plazo, asi como para gestionar de manera sustentable estos ecosistemas a largo plazo.

Cabe destacar que existen otros problemas sistémicos relacionados con los sectores agricolas,
industrial, minero, asi como de planeacion urbana, los cuales afectan la calidad y
disponibilidad del agua de los acuiferos que abastecen de agua a la ciudad de Ensenada como
son: la contaminacion de las afluentes y acuiferos por actividades agricola e industriales, el
manejo y disposicion inadecuada de desechos solidos (filtracidn de lixiviados de basureros), y
la falta de acceso a infraestructura sanitaria (fosas sépticas y letrinas), lo cual ocurre
primordialmente en Maneadero; la pérdida y deterioro de areas naturales de recarga de los
acuiferos (cauces y paleocauces de arroyos) derivado, entre otras causas, de la extraccion
comercial de materiales pétreos® y la acumulacién de basura y materiales de relleno para la
extension de terrenos y construccion de vivienda sobre estos. Es importante mencionar que
entre las zonas de recarga que ha perdido el acuifero de Ensenada se encuentra la planicie
aluvial del valle de Ensenada, la cual ha sido practicamente absorbida por la mancha urbana de
la ciudad de Ensenada (Semarnat, SPABC y INE, 2012:8-11).

4.2. Fiabilidad en el suministro y baja calidad del agua potable en la ciudad de Ensenada

El desarrollo de la ciudad de Ensenada se ha caracterizado por una continua escasez del
recurso hidrico provocada por el déficit que existe entre la oferta limitada que puede obtener
de sus fuentes locales de suministro con relacion con la cantidad de agua que demanda. La
disponibilidad de agua para la ciudad via asignaciones a la CESPE es limitada, como ya se

observo en la seccion anterior. Por lo que mas alla de una falta fisica del agua, existe una

%8 E| principal efecto de la extraccion de materiales pétreos de los lechos de rios y arroyos es el aumento de la
escorrentia lo que ocasiona una menor infiltracion y mayor evaporacion del recurso hidrico (Semarnat, SPABC y
INE, 2012).

90



fuerte competencia por su uso entre la ciudad de Ensenada y los demas usuarios de los valles
periféricos. La CESPE actualmente tiene asignado un volumen anual de aguas subterraneas de
21.9 hm® entre los acuiferos de Ensenada, Guadalupe y Maneadero (aunque también recibe
agua del acuifero de La Misién) y de 9.0 hm® en los acuiferos de Mexicali y San Luis Rio
Colorado. A este volumen se le adicionan 1.6 hm* de agua superficial del arroyo Ensenada en
la presa Emilio Lépez Zamora>® (CNA, 2018). Un aspecto importante para destacar es que el
acceso al recurso hidrico estd mediado en la practica por la existencia de infraestructura para
su explotacién, conduccion y almacenamiento; la cual, en el caso de las aguas subterraneas,
estd representado por la presencia de pozos, sistemas de bombeo, acueductos, tanques de
almacenamiento, potabilizadoras, etc.?’, asi como también por la capacidad construida que
dicha infraestructura posee. A consecuencia de ello el nivel de financiamiento para cubrir los
costos de la infraestructura relativos al aumento de su capacidad, operacion y mantenimiento,
asi como para su eventual expansion a través de nuevas instalaciones y equipo, también resulta
un aspecto que puede limitar el acceso al agua (Constantino-Toto, 2016). En este sentido, por
mucho tiempo la ciudad de Ensenada no tuvo acceso al volumen de agua que tenia asignado
en los acuiferos de Mexicali y San Luis Rio Colorado, hasta que en 2015 se puso en operacién
el acueducto de flujo inverso Tijuana-La Mision-Ensenada a través del cual se exportan 100 I/s
de agua (primera etapa), aunque cuenta con un gasto maximo de 300 I/s, desde el rio Colorado
hasta la ciudad de Ensenada (CEABC, 2015).

% Los funcionarios de la CESPE mencionan que hasta 2016 el 98 por ciento de la oferta era a través de pozos
(CESPE, entrevista, 3 de abril de 2018). El agua de la presa Emilio Lopez Zamora s6lo es empleada cuando tiene
un nivel suficiente; entonces, ésta se potabiliza y entra al sistema (idem). Las aportaciones de esta fuente de
suministro no son fiables, ya que depende de los niveles de precipitacion dentro de la cuenca hidroldgica
Ensenada-El Gallo. Asimismo, sufre de problemas de azolve en su embalse; sin embargo, el mantenimiento de la
presa es competencia de la CNA y no de la CESPE (Canacintra, 2014a).

% Constantino-Toto (2016) plantea que la disponibilidad efectiva de agua de una sociedad estd ampliamente
correlacionada con las elecciones técnicas realizadas para su provision. Varios autores reconocen que el proceso
de suministro de agua, desde una perspectiva institucional, tiene como primera limitante la capacidad de la
infraestructura hidraulica y los costos asociados a ésta (Constantino-Toto, 2016; McDonald et al., 2014); siendo
ambos relevantes en la determinacion de los patrones de escasez del agua entre ciudades (McDonald et al., 2014).
En este mismo orden de ideas, McDonald et al. (2014), al analizar la distribucion y las causas del estrés hidrico
entre ciudades, plantea que la concentracion de poder politico y economico suficiente para la construccion de
infraestructura hidraulica les ha permitido a muchas ciudades poder escapar del estrés hidrico al cual estarian
expuestas si éstas solo dependieran de sus fuentes locales de provision de agua. De esta manera resalta la
importancia de la infraestructura hidrdulica como un factor a considerar en la estimacion del tamafio de la
poblacion urbana bajo estrés hidrico (McDonald et al., 2014). En este sentido, se espera que en el corto plazo las
ciudades de répido crecimiento demografico y menores ingresos per cépita, sean las que sufran de mayores
limitaciones financieras y, por ende, de mayor escasez de agua (idem).

91



De igual forma, el acceso al agua subterranea también depende del nivel de recarga y del
régimen de explotacion de los acuiferos, los cuales en conjunto afectan el nivel piezométrico
de estos ecosistemas. Por ende, es de esperar que los volimenes de agua asignados en papel a

la CESPE no siempre hayan estado disponibles para su uso.

El promedio de agua extraida u ofertada para el abastecimiento de la ciudad de Ensenada ha
permanecido relativamente constate a través de los Ultimos afios, entre 2004 y 2007 estuvo en
un intervalo de 725 a 733 I/s (22.9 a 23.1 hm%afio) (Imipens et al., 2008), en 2009 y 2010
estos niveles se redujeron a 686 I/s (21.6 hm®/afio) (Imipens et al., 2010) y 688 I/s (21.7
hm®/afio), respectivamente (CEABC, 2011). En 2010, el 29.9 por ciento del agua provenia del
acuiferos de Maneadero (206 I/s) y el 23.8 por ciento del acuifero de La Misién (164 I/s), por
lo que estos dos acuiferos representaban las principales fuentes de suministro de la ciudad,
seguidos por el valle de Guadalupe con un 21.8 por ciento (150 I/s), Ensenada con un 19.9 por
ciento (137 I/s) y la presa Emilio Lopez Zamora con 4.5 por ciento (31 I/s) (CEABC, 2011).
En ese entonces la poblacion atendida era de 306,615 habitantes, entre la ciudad y su zona
conurbada (idem). Los acueductos de La Misién y Morelos, éste ultimo proveniente del valle
de Guadalupe, proporcionan conjuntamente cada afio aproximadamente 300 I/s (9.5 hm*/afio)

(CESPE, s.f.); no obstante, estos flujos de agua varian tanto a nivel intra e interanual.

El déficit de agua estimado en 2006 para la ciudad de Ensenada era de 30 I/s (0.9 hm*/afio)
con una proyeccion al 2030 de 527 I/s (16.6 hm®/afio) (Imipens et al., 2008). En 2013 la oferta
de agua en la ciudad de Ensenada era de 713 /s (22.5 hm*/afio), mientras que la demanda era
de cerca de 890 I/s (28.1 hm*/afio) lo cual generaba un déficit de 177 I/s (5.6 hm*/afio)
(Canacintra, 2014a; CESPE, entrevista, 3 de abril de 2018). En ese afio, del 85 al 87 por ciento
del total de agua extraida por parte de la CESPE era utilizada para uso doméstico y el resto para
uso comercial, industrial y de gobierno, incluyendo las escuelas y hospitales (Canacintra,
2014a).

En 2010 la ceaBc estimaba que para el afio 2030 la zona urbana de Ensenada alcanzaria una
demanda de 1,266 I/s (38.7 hm®/afio); sin embargo, otras estimaciones hechas apuntan a que
en 2017 se requeria de 1,400 I/s (44.2 hm®/afio) para mantener un abasto diario las 24 horas en

la zona urbana (Garcia, 2017).
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Lo anterior muestra como el déficit de agua ha sido una constante en la ciudad de Ensenada

mas que una eventualidad.
4.2.1. Crisis de gestion del agua en la ciudad de Ensenada

Desde 2008 la situacion en torno al recurso hidrico en la ciudad de Ensenada se consideraba
critica; por un lado, la baja disponibilidad del agua en relacion con la creciente demanda
agudizo la racionalizacién del recurso, y por el otro, los problemas de contaminacién y baja
calidad eran cada vez mas patentes (Imipens et al., 2008). Desde 2006, la alta salinidad y el
contenido elevado de minerales (dureza), en particular, de sales de calcio y magnesio, del
caudal proveniente del acuifero de Maneadero al sur de la ciudad de Ensenada, que en ese afio
representaba el 30% del flujo total de agua potable que abastecia a la ciudad y a su zona
conurbada, hacia que la calidad del recurso hidrico no cumpliera con la normatividad en la

materia y que el suministro fuera considerado con una calidad regular (idem).

A pesar de estas problematicas, la cespe logré mantener cierta estabilidad aparente en el
abasto de agua potable a nivel urbano®:; no obstante, entre 2013 y 2017, la incidencia de una
sequia a nivel regional, que varié de severa a extrema en el municipio de Ensenada, rompio el
fragil equilibrio entra la oferta y la demanda de agua mantenida durante afios previos en la
ciudad de Ensenada. Este evento agudiz6 las probleméticas preexistentes y transformé la
situacion del agua en lo que seria denominado una crisis, la cual seria particularmente severa
durante 2014 y 2015.

En la Figura 4.5 se muestran los volumenes de agua que fueron extraidos mensualmente por la
CESPE durante 2014 y 2015, y ocupados para abastecer a la ciudad de Ensenada. En el Cuadro
4.4 se muestran los volumenes anuales extraidos por fuente para esos mismos afios. En el

transcurso de estos dos afios el volumen total de agua extraido por la CESPE se redujo

%1 |a problemética de falta de disponibilidad de agua potable para cubrir el incremento de su demanda en la
ciudad se encontraba latente. Incluso el entonces candidato a la presidencia de la republica, Enrique Pefia Nieto,
firmaria el 3 de junio de 2012 como parte de su campafia politica el compromiso 127 que consistia en crear
infraestructura de agua y vialidades en el municipio de Ensenada (“Reclaman a EPN,” 2017). Entre las obras
planteadas por dicho compromiso se encontraba, segun la CNA, la planta desaladora de la ciudad de Ensenada y la
derivacion del ARCT al sistema Morelos (Canacintra, 2014a).
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considerablemente, de 713 I/s en 2013 a 635 I/s en 2015 (Cuadro 4.4). Asimismo, la presa
Emilio Lépez Zamora se secO dejando de proveer parte del suministro urbano.

Figura 4.5. Volumenes mensuales de agua extraidos por fuente por parte de la CESPE en los
afios 2014 y 2015.
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Fuente: Elaboracion propia con base a datos de registro de extraccion por fuente de CESPE
para los afios 2014 y 2015 disponibles en URBACA (s. f.).

La mayoria de los volimenes anuales y mensuales brindados por cada acuifero son menores a
los asignados a la CESPE en el REPDA, con excepcion del volumen obtenido del acuifero de La
Mision. Entre 2014 y 2015 el flujo proveniente del valle de Guadalupe a través del acueducto
Morelos, se redujo de 6.4 hm® a tan sélo 1.1 hm?, lo que llevé a la CESPE a tener que aumentar
los volumenes extraidos en sus fuentes alternas como mediada compensatoria (Figura 4.5). En
este caso particular, esa medida no so6lo tuvo un efecto aislado en términos de disponibilidad
fisica del recurso, con una caida del suministro anual de 21.3 a 20.0 hm® (Cuadro 4.4.), sino
también en la calidad del agua suministrada a la ciudad, ya que el acuifero de Guadalupe
provee agua de mejor calidad que, por ejemplo, el acuifero de Maneadero, el cual ademas de
los problemas de salinizacidén presenta una fuerte contaminacion por nitratos debido a la

agricultura (Daesslé et al., 2005).
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Cuadro 4.4. Volimenes anuales de agua extraidos por fuente por parte de la CESPE en 2014 y
2015.

2014 2015

m*  hm I/s % m* hm® s %
Maneadero 5,088,521 51 1612 239 6,044,144 6.0 1915 30.2
Ensenada (pozos
urbanos) 3,816,390 3.8 1209 179 4,624,779 4.6 1466 23.1
La Mision 5,071,472 51 160.7 23.8 7,121,752 7.1 2257 35.6
Guadalupe
(Morelos) 6,360,655 6.4 2016 29.9 1,124917 1.1 357 5.6
Dofia Petra 971,676 1.0 308 4.6 - - - -
Chapultepec - - - - 1,116,831 1.1 354 5.6
Total 21,308,714  21.3 6752 100.0 20,032,423 20.0 634.8 100.0

Fuente: Elaboracion propia con base a datos de registro de extraccion por fuente de CESPE
para los afios 2014 y 2015 disponibles en URBACA (s. f.).

En el afio 2014 el aumento de los volumenes extraidos por la CESPE entre mayo y agosto es
evidente, lo cual coincide con los meses mas calidos y con un incremento estacional de la
demanda urbana (Figura 4.6). Sin embargo, en 2015 los niveles deficitarios de agua durante
estos meses no pudieron ser compensados a través de una mayor extraccion, lo cual gener6 un
mayor estrés hidrico en la ciudad. Mas alla de esto, es importante hacer notar que la oferta
anual de agua que tiene la CESPE no es constante, y que esta oferta estd ampliamente
supeditada a la gestion que realizan los otros tipos de usuarios del recurso hidrico en los
valles, aunque en el caso del valle de Maneadero y Guadalupe en particular del sector agricola.
El trabajo de Campos (2008) muestra que la extraccion de agua para uso agricola en el valle
de Guadalupe si bien ocurre a lo largo de todo el afio, presenta un incremento estacional muy
marcado durante los meses de abril a octubre (90 %); es decir, en el mismo periodo en el que

la ciudad también experimenta un incremento en la demanda estacional de agua.
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Figura 4.6. Volimenes mensuales extraidos por parte de la CESPE de todas sus fuentes de

provision durante 2014 y 2015.
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Fuente: Elaboracién propia con base a datos de registro de extraccion por fuente de CESPE
para los afios 2014 y 2015 disponibles en URBACA (s. f.).

En ese afio y en los subsiguientes la opinidn publica a nivel nacional habria de centrarse en la
ciudad de Ensenada debido al malestar social generado por la falta de abasto de agua potable.
Las soluciones que daria la CESPE, la CEABC Yy el gobierno estatal ante esta crisis estarian
centradas en la disminucion drastica de la demanda entre el sector doméstico, la cual fue
considerada como una medida temporal, asi como en la blasqueda de nuevas fuentes de
suministro de agua a través de la construccion de nueva infraestructura que prometia cubrir el

déficit a corto, mediano y largo plazo, entre estas medidas destacan:

2014. Programa oficial de racionamiento de agua potable (tandeo) implementado por la
CesPE con el fin de reducir la demanda de agua en la ciudad. Se delimitaron cinco zonas de
acuerdo con la distribucion de las redes: Zona I. Marquez de Leon; Zona Il. Valle Dorado;
Zona Il1. Sureste; Zona IV. Sauzal-Lomitas-89 y Zona V. Villas del Prado. En total abarco

172 colonias (“Reduciran 50% agua,” 2014), la zona centro, en donde se encuentra la zona
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comercial, no fue afectada, ya que las suspensiones de agua se llevaron a cabo durante la
noche (CESPE, entrevista, 3 de abril de 2018). El programa planteaba que el tandeo de

agua en las viviendas no debia rebasar las 24 horas (Canacintra, 2014a).

2014. Perforacion de un pozo y rehabilitacion de otro pozo de agua potable de 110 m de
profundidad en la parte alta del cafion de Dofia Petra dentro del Ejido Ley de la Reforma
Agraria con un gasto total aproximado de 130 I/s entre los dos pozos y un costo
aproximado de 20 a 25 millones de pesos (Canacintra, 2014a). Ante la crisis, la CESPE

plante6 un tiempo aproximado de ejecucion del proyecto de entre dos y tres meses (idem).

2014. Perforacion de dos pozos profundos en el arroyo La Mision, M7 y M8, con un gasto
de 100 I/s y la inversion total de 10.5 a 11.5 millones pesos (CESPE, s.f.) y con un tiempo

de ejecucion del proyecto de dos meses (Canacintra, 2014a).

2015 - 2016. Acueducto Tijuana-La Mision-Ensenada (flujo inverso) con un gasto de hasta
300 I/s con un costo de 155.14 millones de pesos. El agua proveniente del acueducto Rio
Colorado-Tijuana (ARCT) es conducida al sistema Morelos de la ciudad de Ensenada a
través de los acueductos: Florido-Popotla, Herrera-La Misién y La Mision-Morelos,
ubicados a lo largo de la costa (CEABC, 2015). El flujo inverso es una obra estatal que
administra la CespT (CESPE, entrevista, 3 de abril de 2018).

Planta desalinizadora de agua de mar con un gasto de 250 I/s (primera etapa) con un costo
de 645.56 millones de peso (28.2% inversion federal y 71.8% inversion privada)®?. Este
proyecto es llevado a cabo a través de un contrato de prestacion de servicios entre la CEABC
y la empresa Aguas de Ensenada S.A. de C.V. con una vigencia de 30 meses. A pesar de la
expiracion de dicho contrato el 15 de marzo de 2017, la obra ain no se encuentra concluida
(CEABC, s.f.). La cespPE licito el proyecto en el afio 2013, en 2014 el organismo hizo
publico que este proyecto se encontraba autorizado y en proceso de tramites
administrativos, la comisién planted publicamente un tiempo aproximado de 22 meses de

ejecucion y estimd la conclusion y entrega de la obra en 2016 (Canacintra, 2014a). En 2015

%2 E| esquema de asociacién publico privado, a través de la Ley de Asociaciones Publico-Privadas de Baja
California, es una alternativa que el gobierno del Estado ha puesto en operacién para la construccion de
infraestructura sin tener que adquirir deuda publica.
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comenzaron los trabajos de construccion de la planta y segun el programa de inversion esta
entraria en operaciones en 2017. En entrevista con la CESPE se mencioné que el atraso de la
obra se ha debido a problemas con el fondo marino, pero que esté estara lista entre mayo o
junio de 2018 (CESPE, entrevista, 3 de abril de 2018).

Derivacion del ARCT al sistema Morelos de la ciudad de Ensenada con un gasto de 500 I/s
(8.4 hm®) y un costo de 1,531.20 millones de peso. Este proyecto incluia una linea de
conduccion de 59.29 km, la construccion de una presa con capacidad de almacenamiento de
3.15 hm® y de la planta potabilizadora con un gasto de 600 I/s. Si bien este proyecto fue
considerado como una alternativa se le dio mayor prioridad al acueducto de flujo inverso y
a la desaladora (CEABC, s.f.). Este proyecto es parte del Programa hidrico del estado de
Baja California (Canacintra, 2014b).

La mayoria de las medidas estuvieron sujetas a varias irregularidades; por ejemplo, los
horarios de los tandeos no fueron respetados, con zonas de la ciudad con desabasto por 24
horas durante varios dias consecutivos®®, lo que generd que en algunas zonas los usuarios
tuvieran que recurrir a la compra de agua de pipa o embotellada para suplir las deficiencias en
el abasto; de igual forma fue motivo de critica entre los usuarios la baja presion y la mala
calidad del agua suministrada, y el aire atrapado en la tuberia por la discontinuidad del flujo
que aumentaba la mediciones de agua consumida e incrementaba la factura, entre otras. En
términos de las obras de infraestructura se presentaron fallas técnicas en los calculos del gasto
de agua esperado por algunas fuentes®*, costos totales mal estimados, retrasos en la entrega de
las obras, etc. Todas estas fallas promovieron el descontento social y minaron la confianza de
la ciudadania en el organismo operador del agua local, la cual incluso promovié una peticién

para la destitucién del entonces director general de la CESPE.

%3 La CESPE en su momento argumentaria que la falta de suministro de agua superiores a un dfa ocurria de forma
excepcional, a consecuencia de reparaciones de la infraestructura hidraulica que requerian que ciertas valvulas
fueran cerradas (Canacintra, 2014a). Ante las fallas del programa también comentarian: “Este programa es
perfectible, hemos estado monitoreando y cumpliendo con el programa, la instruccidn del director es que se
cumpla con los horarios para que la ciudadania tome las medidas necesarias, nosotros lo que hemos recomendado
es que hagan almacenamiento de agua, compren tinacos para que puedan tener agua durante el horario que les va
a faltar” (Canacintra, 2014a: 10).

® En marzo de 2014 la CESPE argumentaria que el problema de tandeo habria de resolverse en un periodo de 3 a 6
meses, siempre y cuando los pozos de Dofia Petra y La Mision dieran los volimenes que ellos esperaban. Se tenia
registrado el gasto de uno de los pozos en el cafion de Dofia Petra 77 I/s (Canacintra, 2014a).
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A partir de 2016 la completa puesta en marcha del sistema de flujo inverso que es operado por
la CESPT, segln entrevista con funcionarios de la CESPE, le permitio al organismo obtener 150
/s (4.7 hm®/afio) de la asignacién que posee de los acuiferos de Mexicali y San Luis Rio
Colorado, y poder regularizar el suministro de agua en la mayoria de la ciudad (CESPE,
entrevista, 3 de abril de 2018). La continuidad en el servicio de agua potable® en la cabecera
municipal para ese afio tuvo tan sélo un promedio mensual de 16.9 horas/dia (CESPE, 2017).
No obstante, segin mencionan los funcionarios de la CESPE en entrevista, las proyecciones
de demanda plantean que se requerird mas agua, por lo que la desaladora es vista por el
organismo como una obra necesaria e importante para cubrir dicha demanda futura; confian
que los 250 I/s que en su primera etapa la desaladora proporcionara al sistema seran
suficientes para resolver el problema de desabasto en la zona urbana por un periodo de 10
afios, y para entonces admiten: “dentro de 10 afios necesitamos otra nueva fuente,
afortunadamente la planta desaladora esta disefiada para ir creciendo con otro médulo de 250
litros, entonces son 500 litros de infraestructura” (CESPE, entrevista, 3 de abril de 2018). El
hecho de que la desaladora le dé a la CESPE “un respiro por otros 10 afios” (CESPE,
entrevista, 3 de abril de 2018) refleja la continua precariedad y falta de fiabilidad que existe en
términos de disponibilidad de agua en la ciudad. Pero también el papel clave que juega las
soluciones estructurales dentro de la estrategia planteada por los actores locales para resolver

la problemaética de abasto de agua potable a largo plazo para la ciudad de Ensenada.

Dos de las deficiencias mas evidentes durante la crisis de agua, fue la falta de capacidades
financiera y adaptativa en términos de planeacién por parte de la CESPE ante este evento

climatico.
1.2.1.1. Capacidades financieras de la CESPE

Los funcionarios de la CESPE reconocen que una de las principales limitaciones para su

planeacion es la falta de recursos financieros:

% Este es uno de los indicadores de desempefio de la CESPE y representa el tiempo promedio por dia en que el
suministro en el sistema de distribucion del servicio de agua potable se mantiene continuo a los usuarios (CESPE,
2017).
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“en conjunto [con la CEABC] cada seis afios nosotros nos actualizamos y por normatividad debemos
presentar un programa estatal hidrico. En los programas estatales hidricos desde hace 12 afios se
tenia contemplada la desaladora y la derivacion del acueducto rio Colorado-Guadalupe que no se ha
hecho. Nosotros ya tenemos la planeacion de las obras requeridas, que ha faltado, recursos
basicamente. La desaladora desde hace cerca 10 afios empez6 a trabajarse.” (CEABC, entrevista, 12
de mayo de 2018)
Al igual que muchos otros organismos operadores a nivel nacional®, las tarifas que cobra la
CESPE no cubren los costos totales de los servicios de agua potable, drenaje y saneamiento®’
que provee, lo que hace inviable su autosuficiencia financiera y limita su capacidad de accion
ante una crisis de gestion del agua; asi lo hizo notar, en su momento, el director de la CESPE en

entrevista sobre el proyecto del Cafidn de Dofia Petra:

“tenemos que conseguir recursos, el organismo no tiene recurso para hacer este tipo de inversiones,
la tarifa que tenemos no da para tener un fondo con el cual podamos hacer inversiones nuevas.
Afortunadamente el gobernador del Estado desde un principio entendi6 la problematica, de hecho,
se emitié un decreto de emergencia por falta de agua aqui en la ciudad de Ensenada, con lo cual se
pudieron agilizar algunos tramites.” (Alvarado, A., archivo de video, 27 mayo 2014)

Parte del financiamiento que recibe la CESPE para realizar proyectos de infraestructura
proviene de programas federales, usualmente a través de mecanismos de cofinanciamiento en
los cuales la CESPE proporcionaba el 50% Yy el restante la cCNA (CESPE, entrevista, 3 de abril de
2018). No obstante, en los ultimos afios, ante el déficit presupuestario de la CESPE, el gobierno
del estado de Baja California ha sido el que ha suplido la participacién del organismo operador
(idem).

La falta de financiamiento usualmente ocasiona que los organismos operadores de servicios de
agua dejan de proveer servicios criticos, como son el mantenimiento y renovacién de la
infraestructura hidraulica cuando ésta ha superado su vida Util; lo cual genera un aumento de

los volimenes de agua perdidos por fugas y, a su vez, indicadores bajos de eficiencia fisica.

% Lo mismo ocurre con el organismo operador de agua de la zona conurbada Zacatecas-Guadalupe (LA JIAPAZ)
(Rivera y Aguilar, 2015).

" La CEsPE presentd un promedio mensual de eficiencia comercial en la localidad de Ensenada de
aproximadamente el 92.0% en 2016 (CESPE, 2017), lo que sugiere que tan solo un 8.0% del volumen factura de
agua no es pagado por los usuarios. Este indicador es relativamente alto si se compara con el de otros organismos
operadores. Lo anterior sugiere que, si bien la morosidad y la falta de pago existen en la zona urbana de Ensenada
y pueden ser un problema, el déficit presupuestario de la CESPE esta relacionado primordialmente a las tarifas
bajas cobradas por el organismo. Cabe destacar que existen variaciones anuales en este indicador, en 2013 fue de
90% (Canacintra, 2014a) y en 2015 la eficiencia comercial del organismo fue de tan sélo el 76.4% (Urbanizacién
y Riego de Baja California, S.A. de C.V. [URBACA], 2015), lo anterior probablemente relacionado a la crisis de
gestion del agua ocurrida en la ciudad durante esos afios.
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En ese sentido la CESPE tampoco es la excepcion, en entrevista con funcionaros de esta
dependencia con respecto a la cobertura que tiene la tarifa actual sobre los costos de operacion
y mantenimiento de los servicios que esta dependencia brinda, éstos mencionan: “[las
tarifas] no son suficientes [...] de hecho, lo que hemos hecho es dejar de hacer ampliaciones
de nuestras redes y hacer obra [sic] realmente la més urgente” (CESPE, entrevista, 3 de abril
de 2018). Los funcionarios de esa dependencia, a su vez plantean que, las tarifas que poseen
cubren aproximadamente 90 por ciento de los costos de la dependencia, pero el 10 por ciento
restante que corresponde a mantenimiento y ampliacién de redes queda fuera de su

presupuesto y requiere de financiamiento externo (CESPE, entrevista, 3 de abril de 2018).

Respecto a las tarifas y su relacion con la ampliacion de redes de abasto de agua potable en la

ciudad de Ensenada los funcionarios plantean:

“Nosotros consideramos que si tenemos tarifas adecuadas todos nos beneficiamos, no nada mas
al organismo, hay zonas que no hemos atendido en la zona urbana porque no hay recursos
suficientes para poder llevarle el agua a esas comunidades y ellos pagan el agua a piperos a un
precio muy elevado, les saldria mas barato si nosotros les llevaramos agua a sus domicilios,
pero como no podemos ejercer obra, no hay recursos para ejercer esa obra, pues no hemos
llegado a esas familias.” (CESPE, entrevista, 3 de abril de 2018)

Lo anterior, pone de manifiesto el reconocimiento entre los funcionarios de la CESPE de los
beneficios sociales que la correcta valoracion econdémica de los servicios de agua potable,
drenaje y saneamiento, a través del sistema de tarifas tiene sobre las personas que no cuentan
con acceso a este servicio y en las funciones de mantenimiento y rehabilitacion de la red

hidraulica a nivel urbano.

En cuanto a su eficiencia fisica, la CESPE estimaba que en 2013 la proporcién de perdida fisica
de agua de la comisién era del 18 por ciento y en 2015 de 17.5 por ciento dentro de la
localidad de Ensenada (Canacintra, 2014b; CESPE, 2015 en URBACA, s.f.). En 2016 a nivel
municipal, la CESPE presentaba una eficiencia fisica mensual promedio de 77.9 por ciento, por
lo que en promedio el 22.1 por ciento del volumen mensual extraido en ese afio se perdia por

fugas o no era facturado® en el municipio de Ensenada. No obstante, en ese mismo afio, a

% El papel de la infraestructura de micromedicion es vital para aumentar la eficiencia fisica, ya que el agua
excedente consumida por los usuarios sin medidor y con cuota fija pasa a formar parte del volumen no facturado,
disminuyendo asi la eficiencia fisica del organismo. En 2013, la CESPE planteaba que el consumo no medido de
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nivel de la localidad de Ensenada, el desempefio de la CESPE en ese indicador fue ain menor,
76.5 por ciento; es decir, con un nivel de pérdida del 23.5 por ciento del volumen extraido, lo
cual es excesivo considerando los bajos afluentes que recibe la ciudad por fuente (CESPE,
2017). Por ejemplo, es como si el volumen de agua asignado a la CESPE, ya sea del acuifero de

Guadalupe o Ensenada, se perdiera en fugas.

Segun las respuestas proporcionadas por funcionarios de la CESPE, el principal obstaculo para
aumentar la eficiencia fisica del organismo en la ciudad de Ensenada es la falta de
financiamiento para la renovacion de la red hidraulica que ya ha concluido con su vida util
(CESPE, entrevista, 3 de abril de 2018). El incremento de los costos que conlleva el
mantenimiento y la renovacion de la infraestructura resultan problematicos para la comision,
el presupuesto destinado a la reparacion de fugas y bacheo se ha convertido en uno de los
destinos principales de los ingresos del organismo (Canacintra, 2014a; CESPE, 2015 en
URBACA, s.f.). El centro de la ciudad se encuentra bien identificado por la CESPE como la
zona en donde el nimero de fugas es mas frecuente, lo cual deriva de la mayor antigliedad que
presenta la red hidraulica en ella (CESPE, entrevista, 3 de abril de 2018). Existe
infraestructura con una antigiiedad de mas de 50 afios, aunque la antigiiedad promedio se
estima en mas de 35 afios (Canacintra, 2014b; CESPE, 2015 en URBACA, s.f.). Respecto a
las medidas que la cespe ha tomado para reducir las pérdidas de agua en esa zona en

particular, los funcionarios comentan:

“deberiamos hacer todo un proyecto de cambio en la zona, pero eso nos lleva a una inversion de
alrededor de 800 millones de pesos. O sea, no deberiamos gastar nada en un afio para poder atender
todo el cambio de tuberia. Eso es imposible. Lo que hemos hecho es: se presenta una fuga y no nada
mas cambiamos la parte, sino que, cambiamos toda la tuberia de la calle.” (CESPE, entrevista, 3 de
abril de 2018)

Cabe destacar que el deterioro de las lineas y redes de distribucion afecta tambiéen la calidad
del servicio. El aumento de la capacidad de operacion del sistema; es decir, un aumento de la

presién y de los caudales de agua disponible a los usuarios, genera mayores fugas (URBACA,

agua ya sea por el robo del medidor o por robo de agua sumaba el 60% de las pérdidas de agua; mientras que el
restante 40% efectivamente si ocurria en las redes (Canancintra, 2014a). En 2015 la micromedicion tenia una
cobertura de 87.3% de las tomas existentes; sin embargo, 5% estaban fuera de servicio, por lo que la cobertura de
micromedicion realmente era de 82.3% aproximadamente (CESPE, 2015 en URBACA, s.f.).
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s.f.). Sin embargo, una menor presion de operacion resulta en una disminucion del caudal
disponible y en un servicio de agua con insuficiente presion en los hogares (idem). Algunos
apuntan a que la limitada capacidad operativa ocasionada por el deterioro de las principales
lineas de conduccion de la red de distribucion de la ciudad de Ensenada es el principal
obstaculo para incrementar la oferta disponible ya que ésta no cuenta con la capacidad de
absorber el incremento de caudales generados entre el flujo inverso y la planta desalinizadora
(URBACA, s.f).

Entre los costos fijos de operacion se encuentra; por un lado, los de energia eléctrica para el
bombeo, que la CESPE paga trimestralmente a la Comision Federal de Electricidad (la cFe) y
con la cual no tiene adeudos, y por el otro, el pago por derecho de uso de agua en bloque a
cNA®, a la que el organismo si adeuda (CESPE, entrevista, 3 de abril de 2018). No obstante, la
situacion de endeudamiento entre la CESPE y la CNA parece ser considerada por los
funcionarios como “normal”; la cual es resuelta a través de convenios con esa dependencia
(CESPE, entrevista, 3 de abril de 2018). El pago de derechos que realiza la CESPE se destina a
la CNA para obras de infraestructura hidraulica (Ley Federal de Derechos, Capitulo VIII)

(Camara de Diputados del Honorable Congreso de la Unién, 2016).

1.2.1.1. Capacidad adaptativa

% La cesPE paga una tarifa preferencial a la CNA de 502.64 pesos por cada 1000 m?, dado que los acuiferos de
Maneadero, La Misién, Ensenada y Guadalupe se encuentran en una zona de disponibilidad I, con indices de
disponibilidad menores a -0.1 en 2018. No obstante, en caso de que la CESPE exceda un volumen equivalente a
300 litros por habitante al dia (I/h/d) durante el periodo, considerando para tal fin la poblacion registrada en el
ultimo Censo General de Poblacién y Vivienda (INEGI), la cuota por volumen de consumo excedente se
incrementa a 1,005.28 pesos por cada 1000 m>. Por las aguas del rio Ensenada localizado dentro de la cuenca
Ensenada-El Gallo, que es una zona de disponibilidad 2, la CESPE paga 230.94 pesos por cada 1000 m?, y en caso
de exceder los 300 I/h/d dicha cuota se incrementa a 461.9 pesos. Cabe destacar, que los trasvases directos que se
realicen entre cuencas o de los cuales se beneficie indirectamente traen consigo un incremento adicional a la
cuota prevista, dicho incremento varia dependiendo la zona de disponibilidad de la cuenca importadora y
exportadora; no obstante, esto sélo aplica para aguas cuya fuente de extraccion es superficial (Capitulo VIII)
(Cémara de Diputados del Honorable Congreso de la Unién, 2016). Cabe destacar que el calculo de zonas de
disponibilidad se estableci6 en 2013 a través de una reforma en el articulo 231 de la Ley Fededal de Derechos, lo
anterior permitié que el costo por metro cibico sea mayor en las zonas de menor disponibilidad hidrica (CNA,
2017).
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A pesar de la larga crisis de gestion del agua potable sufrida por la ciudad de Ensenada y su
zona conurbada, las proyecciones de demanda de agua realizados por la CEABC y la CESPE aun
no incorporan los posibles efectos adversos del cambio climatico sobre ésta; por ejemplo, es
de esperar que con el aumento de la temperatura promedio incremente los niveles de agua
demandada tanto a nivel agricola como publico-urbano, los cuales se exacerbaran durante los
veranos secos (CESPE, entrevista, 3 de abril de 2018). ElI aumento del nivel mar y la
disminucion de la recarga de los acuiferos también podrian actuar sinérgicamente y acelerar el
proceso de intrusion salina de los acuiferos y tener efectos negativos en la calidad del agua.
No obstante, la CEABC y la CESPE siguen sujetos a los procedimientos tradicionales de
estimacion de la demanda de agua con base en el incremento del tamafio poblacional como

indicador principal.

Los funcionarios de la CESPE mencionan que, en conjunto con la CNA, se lleva a cabo un
monitoreo de los pozos para ver el efecto de los cambios en la precipitacion sobre la
disponibilidad de agua de los acuiferos y ha logrado incorporar, hasta donde mencionan los
funcionarios de la CEABC y de la CESPE, los cambios estimados en la disponibilidad de agua de
estas fuentes dentro de su planeacion a largo plazo (CESPE, entrevista, 3 de abril de 2018 y
CEABGC, entrevista, 12 de mayo de 2018).

No obstante, la CESPE no ha sido capaz de desarrollar un programa urbano de accién ante la
sequia en la ciudad de Ensenada y su zona conurbada, aun cuando se sabe que tanto la ciudad
como el sector hidrico son altamente sensibles a la ocurrencia de estos extremos. Asimismo, la
presencia de estos extremos genera un escenario de alta incertidumbre, ya que es de esperar
que las sequias aumenten tanto de intensidad como de frecuencia con respecto a las
observadas histéricamente; esta situacion demanda un alto grado de flexibilidad de los actores
en el sector hidrico que les permita restructurar sus politicas publicas de planeacion e
incorporar nuevas estrategias de solucion con el fin de adaptar el sistema de agua a las nuevas

condiciones y retos que se van presentando.

En general, la requerida planeacion en la ciudad que tome en cuenta los efectos del cambio
climatico y los extremos ha sido opacada por la busqueda a nivel regional de nuevas opciones

de abastecimiento de agua capaces de blindar a la ciudad de los efectos negativos de estos
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fendmenos, mas que en la basqueda a nivel local de estrategias diversas que permitan a la

ciudad disminuir los impactos negativos asociados a la ocurrencia de estos fendmenos.
4.2.2. Acceso a infraestructura de agua potable, drenaje y saneamiento en los hogares

Como parte de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, el objetivo siete se centrd en
“Garantizar la sostenibilidad del medio ambiente”, mientras que la meta 7.C. buscaba “reducir
a la mitad, para 2015 el porcentaje de personas sin acceso sostenible al agua potable y a
servicios basicos de saneamiento”. En México esa meta se evaluo a traves de dos indicadores:
la proporcion de la poblacion con acceso sostenible a fuentes mejoradas de abastecimiento de
agua y la proporcién de la poblacién con acceso a servicios de saneamiento mejorados’®
(Sistema de informacion de los Objetivos de Desarrollo del Milenio [SIODM], 2015). Entre
1990 y 2015 el municipio de Ensenada logro incrementar la proporcion de la poblacion con
acceso sostenido a fuentes mejoradas de abastecimiento de 85.9 a 92.6 por ciento, lo que
represent6 un incremento porcentual anual promedio de 0.45 por ciento, este aumento resulto
menor al observado en los otros municipios del estado de Baja California, asi como a nivel
estatal y nacional (SIODM, 2015). En 2015, a nivel urbano, el municipio de Ensenada alcanzé
el 95.0 por ciento en este indicador, situdndose por debajo de los otros municipios de Baja
California, como Tijuana (99.1 %) y Mexicali (99.8 %). No obstante, desde 2013 la
proporcién de la poblacion con acceso al servicio de agua potable en la cabecera municipal fue
de 99.0 por ciento y en 2016 de 99.4 por ciento (CESPE, 2017); mientras que, para mediados
del 2018, los funcionarios de la cespe afirman que es de 99.6 por ciento (CESPE, entrevista, 3
de abril de 2018). Como se mencion6 en el capitulo contextual, el tamafio de la poblacion en
la localidad de Ensenada aumento de 169,426 en 1990 a 279,765 en 2010; es decir, un 65.1
por ciento con respecto a la poblacién de 19907 (INEGI, 1990; INEGI, 2010) para acumular
en 2010 el 59.9 por ciento de la poblacion total del municipio de Ensenada (INEGI, 2010). Por
lo que la extension de la red hidraulica de agua potable a este nimero creciente de poblacién

urbana ha requerido de una inversion de recursos considerable. No obstante, a pesar de este

" Definido como el valor porcentual de los ocupantes en viviendas particulares habitadas que cuentan con
drenaje conectado a red publica o a una fosa séptica, respecto al total de ocupantes en viviendas particulares
habitadas, en las zonas no rurales y rurales (SIODM, 2015).
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aumento considerable de la infraestructura para la provision de agua potable en las viviendas,
el tema de sobreexplotacion de acuiferos y las limitantes en la disponibilidad de agua potable
via asignacion para la ciudad de Ensenada, siguen persistiendo. En ese sentido constituyen dos
esferas diferentes pero dependientes para garantizar un acceso sustentable de agua a la

poblacion de Ensenada.

En cuanto al acceso sostenible a servicios de saneamientos mejorados en el municipio de
Ensenada, en 1990 era de 62.0 por ciento llegando a aumentar hasta 89.3 por ciento en 2015,
con un incremento anual promedio de 1.8 por ciento (SIODM, 2015). El desempefio del
municipio de Ensenada en este indicador también fue menor al alcanzado por los otros
municipios de Baja California, asi como a nivel estatal y nacional. En 2015 a nivel urbano el
municipio de Ensenada alcanzd un 93.9 por ciento en este indicador, siendo menor al de los
otros municipios de Baja California como Tijuana (98.1 %) y Tecate (98.2 %). En 1995 el
61.0 por ciento de la poblacién disponia de servicio de descarga de drenaje sanitario (10.1 hm®
anuales descargados), para 2016 la proporcion de la poblacion que contaba con servicio de
alcantarillado sanitario en la localidad de Ensenada era de 92.5 por ciento (CESPE, 2017). Lo
anterior implica que adn el 7.5 por ciento de la poblacion de la cabecera municipal tiene fosa
séptica o descarga las aguas residuales al aire libre. A pesar de esto, el acceso a drenaje a gran
parte de la poblacién permite disminuir la contaminacion de los acuiferos y la posibilita el

tratamiento de dichos flujos de agua.
4.3. Opciones de solucion para las problematicas del agua en la ciudad de Ensenada

Existen algunos trabajos que han evaluado la conveniencia de implementar diferentes
estrategias para eficientizar el uso del agua y la sustentabilidad de los acuiferos que abastecen
a la ciudad de Ensenada, dichas estrategias parten de la combinacion de diferentes
instrumentos de politica publica empleados en la GIRH como la reutilizacion de agua residual
tratada, la recarga con agua residual tratada, la desalinizacion y la gestion de la demanda a

través de instrumentos de fomento.

4.3.1. Gestion de la demanda de agua a nivel urbano
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La cesPE ha llevado durante muchos afios un programa de cultura de agua, el cual consiste en
visitas a escuelas de varios niveles educativos para promover el cuidado del agua; ademas,
también proporciona informacién del mismo tema en los recibos y en la pagina electrénica de
la comision (CESPE, entrevista, 3 de abril de 2018; CESPE, s. f.). No obstante, en algunos
foros es evidente que este es un tema de preocupacioén en la ciudadania, como lo demuestran

ciertas participaciones:

“con mucho respeto a todos los presentes, creo que tenemos un problema muy fuerte de cultura del
agua, en casa habitacion también somos muy lujosos, usamos el agua una sola vez y no la reusamos,
no hay campafa que diga como podemos eficientizar nosotros en casa, cdmo podemos eficientizar
en la industria, en el comercio.” (Canacintra, 2014a:8)

En entrevista con funcionarios de la CESPE estos consideran que el programa de cultura del
agua que han implementado ha resultado exitoso (CESPE, entrevista, 3 de abril de 2018)); sin
embargo, el indicador de evaluacion del desempefio del programa (numero de personas
capacitadas) es limitado en términos de poder estimar de forma sistematicamente y efectiva el
impacto real de las acciones del programa de cultura del agua tiene sobre el comportamiento y
la toma de conciencia de los actores en relacion al uso racional y cuidado del agua. Las
estrategias educativas del programa han variado muy poco desde su creacion (CESPE,
entrevista, 3 de abril de 2018)), lo que no ha estado sustentado a partir de la retroalimentacion
positiva de los resultados efectivos del programa. Uno de los principios mas importantes de la
gestién adaptativa es que el aumento de la adaptacion del sistema hidrico se logra a partir de la
gestion de la informacion obtenida de la evaluacion de las acciones implementadas, la cual se
transforma en el conocimiento base que permite la reformulacion adecuada de estas practicas

de gestion y su adaptacion a los constantes cambios en el sistema.

4.3.2. Aguas residuales tratadas y su reutilizacion

La cespe ha tenido logros importantes relacionados con el tema de tratamiento de aguas

residuales, asi como de su reutilizacion.

En 1995 el volumen de agua tratada se estimaba en 8.8 hm®, del cual 93% se vertia al mar y el
restante 5% se reutilizaba (INEGI, 1995). En 2008 la ciudad trataba el 100% de las aguas
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captadas en el sistema de alcantarillado y drenaje; sin embargo, dado el aumento del caudal de
agua tratada producida y el mantenimiento de los niveles bajos de reutilizacién de este
recurso, se estimaba un caudal de agua tratada reutilizada de tan sélo 1% (entre 3 y 5 I/s de un
total de 500 I/s 0 15.8 hm®/afio disponibles), el restante se seguia vertiendo al mar (Imipens,
2009). En 2012 la ciudad contaba con un total de cinco plantas de tratamiento de aguas
residuales (las PTAR) con una capacidad total instalada de 931 I/s y un gasto promedio de 610
I/s (Mendoza-Espinosa y Daesslé-Heuser, 2012; Secretaria de Proteccion al Ambiente de Baja
California [SPABC], 2015) (Cuadro 4.7). En 2014 se reutilizaban 0.25 hm*/afio
(aproximadamente el 2% del volumen total tratado) para el riego de parques, la mayoria en el
boulevard costero que es donde existe infraestructura morada, y para la construccion de
vivienda; no obstante, la CESPE estimaba que disponia de aproximadamente 9.5 hm®/afio (300
I/s) para su reutilizacion en riego de forrajes (Canacintra, 2014a). Se calcula que tan solo la
PTAR El Naranjo localizada en el Ex-ejido Chapultepec produce 11.0 hm®afio de aguas con
tratamiento secundario, las cuales se estima podrian regar entre 740 y 920 ha de cultivos
(Instituto Nacional de Investigacion [INIFAP], CESPE y SPF [Sistema Producto Flor], s.f.).
En 2016, la cespe continuaba tratando el 100% de las aguas captadas por la red de drenaje
tanto a nivel municipal como en la cabecera municipal; no obstante, el volumen reutilizado de
las aguas residuales tratadas en la cabecera se habia incrementado a 60.4% (CESPE, 2017).
Tan s6lo en 2016 se produjo un incremento de 5.6 hm® en el volumen de aguas tratadas
reutilizadas a través del incremento de su uso en el valle de Maneadero para el cultivo de flor
(idem).

Cuadro 4.7. Capacidad de tratamiento de aguas residuales en la ciudad de Ensenada

Plata de tratamiento Capacidad Gasto Fecha de
instalada (1/s) promedio entrada de
(I/s) operacion
El Gallo 225 168 1976
El Sauzal 120 35 1989
El Naranjo 500 371 1999
Noreste 56 32 2007
Maneadero 30 4 2009
Capacidad total 931 610
Fuente: CesPe (2012) en Secretaria de Proteccion al Ambiente de Baja California [SPABC]
(2015)

4.3.2.1. Reutilizacion de aguas residuales tratadas para riego agricola
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Si bien parte del caudal de agua residuales tratadas se emplea en la ciudad, generalmente para
riego de &reas verdes y en construccion, su uso intraurbano ha sido limitado. Los mayores
esfuerzos para la reutilizacion de este recurso se han centrado principalmente en el sector
agricola del valle de Maneadero, en donde se han emprendido varias iniciativas, algunas de
ellas planteadas e impulsadas desde el sector académico (Cuadro 4.8). Cabe destacar, que los
alcances de dichos proyectos en gran medida han sido limitados por factores econdémicos y
culturales (Mendoza-Espinosa y Daesslé-Heuser, 2012). Por ejemplo, la utilizacion del agua
del acuifero de Maneadero sigue siendo economicamente viable para los agricultores del valle,
a pesar de que los altos niveles de salinidad del agua del acuifero los han obligado a tener que
desalinizar el agua de riego a través de osmosis inversa (idem). Esta situacion de forma
indirecta ha limitado su transicion hacia el uso de agua residual tratada. Mendoza-Espinosa y
Daesslé-Heuser (2012) plantean que con el tiempo y a medida que la salinidad del acuifero
siga aumentando, la desalinizacion de aguas del acuifero dejara de ser econdmicamente viable
y el uso de las aguas residuales tratadas serad preferido por los agricultores del valle. En este
sentido los agricultores no han sido receptivos a los incentivos econémicos’?, culturales,
politicos o de otra indole que han buscado que estos transiten hacia la reutilizacion del agua
residual tratada aun cuando la opcion para hacerlo existe y con ello se disminuye la
sobreexplotacion del acuifero.

4.3.2.2. Recarga de acuiferos con agua residual tratada

Si bien, Mendoza-Espinosa y Daesslé-Heuser (2012) consideran que Ensenada tiene el
potencial de convertirse en la segunda ciudad en México en recargar de manera artificial sus
acuiferos, después de San Luis Rio Colorado en Sonora, el principal reto de este
procedimiento es la alta salinidad que presentan las aguas tratadas, lo que hace necesario el
uso de sistemas de membranas de osmosis inversa para su remocion (desalinizacién)
(Mendoza-Espinosa y Daesslé-Heuser, 2012). En los acuiferos de los que se abastece la ciudad

de Ensenada ain no se han puesto en practica la inyeccion de aguas residuales tratadas para la

2 1a Ley Federal de Derechos establece que “por el uso o aprovechamiento de aguas residuales, cuando se deje de usar o
aprovechar agua distinta a ésta en la misma proporcion o cuando provengan directamente de colectores de areas urbanas o
industriales” no redundara en el pago de derechos (Art. 124, frac. 2). De igual forma la LAN plantea en su articulo 51 fraccion
XI1 que “los volimenes ahorrados por el incremento en la eficiencia en el uso del agua no seran motivo de reduccion de los
volimenes de agua concesionados, cuando las inversiones y la modernizacion de la infraestructura y tecnificacion del riego
las hayan realizado los concesionarios, siempre y cuando exista disponibilidad”.
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recarga de acuiferos. Los funcionarios de la CEABC, segun lo plantearon en entrevista, poseen
un proyecto a nivel conceptual para la inyeccion de agua residual tratada arriba de la presa
Emilio Lopez Zamora para la recarga artificial del acuifero de Ensenada (CEABC, entrevista,
12 de mayo de 2018). Sin embargo, existe también entre los funcionarios de la CEABC la
creencia de que su inyeccion directa al acuifero resulta un desperdicio si esta puede ser
primero aprovechada en la agricultura y posteriormente infiltrarse de forma natural al acuifero
(CEABC, entrevista, 12 de mayo de 2018), por lo que es poco probable que proyectos de esta

indole prosperen.

En el caso de la CESPE, los funcionarios plantean que existen limitaciones para realizar la
recarga debido a la calidad que presenta el agua, aunque también a otros factores relacionados

con el sector agricola:

“Si. Lo que pasa es que en la infiltracion requiere...hay una norma mexicana para poder infiltrar el
agua. Y la norma oficial te marca toda una serie de pasos y el Gltimo paso es casi dejar el agua de
este nivel potable para que la puedas infiltrar, y es l6gico porque puedes dafiar el acuifero. Entonces
si lo intentamos con la universidad [UABC], hicimos los estudios previos, para que en Maneadero
se pudiera dar la infiltracion, pero cuando empezamos a trabajar esa zona, hay una zona donde lo
pensabamos hacer que si estaba alejada del cultivo de exportacion. Entonces nos paro Conagua, no
nos autorizd el poder hacer los pozos prueba para ver el comportamiento que tiene la infiltracion,
nos detuvieron.” (CESPE, entrevista, 3 de abril de 2018)

En ese mismo sentido respecto a las motivaciones de las acciones realizadas con la CNA

plantean:

“Pues evitar cualquier situacion [...] ya ve que todo el producto que se siembra ahi es de
exportacion, asi que cualquier situacién que pudiera afectar, mejor ahi lo detuvieron. Entonces lo
que hemos hecho, es que hay en la zona donde se estd sembrando flores esta muy retirada del area
de cultivo, entonces ahi no ha habido problema.” (CESPE, entrevista, 3 de abril de 2018)

En ese sentido la presion del sector agricola y del organismo de cuenca de la cNA ha limitado
hasta cierto punto las acciones que emprende la CESPE para llevar acabo la implementacion de
ciertas formas no convencionales de disminuir la sobreexplotacién de acuiferos, al menos en el

acuifero de Maneadero.
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Cuadro 4.8. Proyectos realizados encaminados a la reutilizacion de aguas residuales tratadas a

nivel local.

Proyecto Caracteristicas Implementacién Promotores

2008. Infraestructura para Un acueducto de 7.6 m La implementacion del esquema de Fue iniciativa del sector
la reutilizacion de aguas conecta la PTAR el reutilizacion de aguas tratadas no se ha académico.

residuales tratadas de la
PTAR del Naranjo en el
valle de Maneadero. La
planta del Naranjo esta
localizada a 13 km al norte
del acuifero de Maneadero.

El financiamiento para las
PTARS de la ciudad de
Ensenada, incluida la del
Naranjo, y la construccién
del acueducto se obtuvo a
través de fondos federales
y del estado.

2014. Cultivo de flores
(girasoles) y forrajes en el
ejido Nacionalista en el
valle de Maneadero con
agua residual tratada de la
PTAR el Naranjo.

Las flores son exportadas a
Estados Unidos y Canada.

Naranjo con un tanque
de almacenamiento de
2,000 m® a un costo de
4.8 millones de dolares.
El proyecto planteaba la

utilizacion  del agua
residual tratada para
irrigacion, con la

posibilidad de también
ser utilizada para la
recarga artificial  del
acuifero de Maneadero.

El proyecto piloto que
plantea la instalacion de
una tuberia para el riego
por goteo con aguas
residuales tratadas en
nueve parcelas, con un
total de 137 hectareas.

logrado establecer debido a obstaculos de
caracter  econémicos y culturales.
Tampoco se han establecido el precio del
agua tratada a la que sera vendida a los
agricultores de manera clara.

Los oficiales del gobierno esperaban que
los agricultores invirtieran para cubrir los
costos de su conexion al tanque de
almacenamiento para tener acceso al agua
tratada.

La mayoria de los productos cultivados en
el valle de Maneadero son exportados a
Estados Unidos. Los agricultores no estan
dispuestos a usar el agua tratada para la
irrigacion de los cultivos debido a la
creencia de que EU puede bloguear sus
productos. A pesar de las platicas
informativas existe renuencia entre los
agricultores a usar el agua tratada debido a
la creencia de que las organizaciones de
agricultores de EU podrian llegar a
bloquear sus productos argumentando
posibles riesgos de salud, y aun cuando y a
pesar de que se cumpla en el valle con las
normas de irrigacion de cultivos de EU.

En cuanto a la recarga artificial del
acuifero de Maneadero, no existen un
esquema de financiamiento para la
implementacion de esta posible accion.

La implementacion se ha realizado. A
mediados del 2015 se estaban cultivando
98 hectareas de flores con lo cual se
habian dejado de extraer un volumen de
845,180 m3/afio (0.8 hm%afio) de agua
subterraneas del acuifero de Maneadero.

A pesar del interés de los floricultores del
valle por utilizar las aguas tratadas en sus
cultivos ornamentales, existe reticencia en
el empleo de dicha agua dentro del valle;
en particular, por los posibles riesgos
sanitarios que estas aguas podrian
ocasionar a  los cultivos horticolas de
exportacion que en el valle se producen.
Para superar dichos obstaculos se han
realizado estudios de calidad del agua
subterranea, el suelo y los cultivos
ornamentales producidos.

Los estudios realizados por el Instituto
Nacional de Investigacion Forestal,
Agricola y Pecuario (INIFAP)
(seguimiento técnico) en colaboracién con
el Sistema Producto Flor (facilitador de las
acciones), el Centro Floricultor de Baja

El sector académico, en
particular investigadores de
la  Universidad Auténoma
de Baja California (UABC),
se ha planteado como el
agente facilitador  para
lograr el consentimiento
entre los agricultores y el
gobierno.

Este también ha organizado
platicas para proporcionar
informar a los agricultores
sobre los esquemas de
reutilizacion en EU, en
particular en California, con
el fin de promover la
aceptacion del uso del agua
tratada entre estos.

Es llevado a cabo por un
grupo técnico multisectorial
representado por actores de
la Secretaria de Fomento
Agropecuario del Estado
(SEFOA), la Secretaria
General de Gobierno, la
CNA, CESPE, la UABC, y
ejidatarios del ejido
Nacionalista.
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California  (recursos  econémicos y
materiales, también se encarga de realizar
el manejo agronémico de los cultivos), la
CESPE (aporta los terrenos y los
volimenes necesarios de las aguas
residuales tratadas), concluyeron en la
inocuidad sanitaria del uso de las aguas
residuales tratadas en el suelo y en la
calidad de la produccién, ademas
revelaron la necesidad de un menor uso de
fertilizantes en la produccién al hacer uso
de las aguas residuales tratadas.

Fuente: Mendoza-Espinosa y Daesslé-Heuser (2012); INIFAP (2015)

Conclusiones

Este capitulo ha tratado de mostrar la compleja y amplia problematica que se ha establecido en
la ciudad de Ensenada relacionada a la gestion del agua, asi como algunas de las acciones que

forman parte de la estrategia de solucion.

Las problematicas de gestién son multicausales, se encuentran anidada, estan interrelacionadas
en el sentido de que una da pie a otra, y la primera no siempre resulta ser de la misma indole
que la segunda (biofisica, social, politica, técnica, cultural, etc.). Debido a lo anterior, las
problematicas del agua no se pueden abordar ni solucionar de forma simplista, aislada o Unica,
0 solo desde una Unica perspectiva, ya sea econdmica o0 técnica, como seria a nivel urbano
mediante la construccion de una nueva planta desaladora o un acueducto, o a nivel hogar a
través de la expansiéon y promocién de infraestructura de agua potable a todos los hogares.
Estas medidas si bien son necesarias, no son suficientes para garantizar un suministro
sustentable de agua a la poblacion. En la practica no existe una receta para darles solucion,

pero dada su dependencia muchas veces no pueden ser solucionadas de manera aislada.

Las problematicas de gestion del agua en la ciudad de Ensenada comprenden desde aspectos
del régimen de gobernabilidad como deficiencias institucionales en el sistema de derechos de
uso del agua, las cuales promueven la sobreexplotacién de los acuiferos de manera legal por
parte de los usuarios; hasta la falta de capacidad financiera de los gestores locales del agua; es
decir, de la CeSPE. Esta ultima necesaria para llevar a cabo acciones como el mantenimiento y
sustitucion de la infraestructura hidraulica con el fin de aumentar la eficiencia fisica en la
gestion del recurso hidrico; asi como para la construcciéon de proyectos de infraestructura

hidraultica como parte de la estrategia de solucion ante periodos criticos de falta de abasto de
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agua potable en la ciudad. También es evidente la falta de capacidad adaptativa para aprender
de los eventos peligrosos ocurridos, como la ocurrencia de una sequia, y generar cambios en el
régimen de gobernabilidad del agua que les permita afrontarlos de manera mas eficiente en el

futuro, como la incorporacion de variables climaticas en la planeacion.

Estas mdltiples problematicas de gestion han tratado de ser resueltas a traveés de la
implementacién de los principios que plantean ciertos modelos de gestion, como los de la
GIRH, los cuales han sido introducidos en el régimen de gobernabilidad del agua con el fin de
modificar la forma en que la gestion del agua es llevada a cabo en la practica por los actores
involucrados. Los arreglos institucionales, que forman el nicleo del régimen de
gobernabilidad del agua, son un componente elemental para lograr una transicion hacia una
gestion mas sustentable del agua. En los siguientes dos capitulos se muestra un analisis de las
posibles deficiencias del marco institucional en torno a la gestién del agua en la ciudad de
Ensenada. Cabe destacar que muchas de dichas deficiencias sélo son perceptibles en el

momento en que es puesto en marcha el régimen, via los actores y sus interacciones.
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CAPITULO V. REGIMEN DE GOBERNABILIDAD HIDRICA:
MARCO LEGAL DEL AGUA

En México la Gestidn Integrada de Recursos Hidricos (la GIRH) se adopté como un “paquete”
de reformas, cuya implementacion conllevo en primer término a la promulgacion de una nueva
Ley de Aguas Nacionales (la LAN) en 1992 (Shah, 2009). La institucionalizacion de la GIRH
como principio de politica hidrica a nivel nacional en la LAN se plante6 como la plataforma
que daria pie a un cambio de paradigma en la gestion del agua a nivel local en México
(Wilder, 2010). No obstante, dado que los principios de la GIRH fueron institucionalizados
formalmente a nivel nacional requerian de la consecucion de cambios formales en el régimen
de gobernabilidad del agua en otros niveles: regional, estatal, municipal y urbano; es decir, de
un proceso de adopcion institucional de “arriba hacia abajo”. En ese capitulo se revisa y
analiza los principales arreglos institucionales formales que constituyen el régimen de
gobernabilidad con base al cual se lleva a cabo actualmente la gestion del agua en la ciudad de
Ensenada. EI objetivo del capitulo es el de identificar las deficiencias a nivel institucional que
podrian ser claves para entender la falta de una transicion hacia una gestiéon mas integrada y

adaptiva del agua en esta ciudad.

Recapitulando la definicién de Pahl-Wostl (2015) un régimen de gobernabilidad hidrica es
aquel conjunto interdependiente de instituciones (leyes formales, normas sociales, practicas
profesionales, etc.) que constituye el componente estructural principal de un sistema de
gobernabilidad. EI régimen de gobernabilidad plantea las estrategias de solucion, las
competencias, los procedimientos, asi como los mecanismos de cooperacion y coordinacion a
partir de los cuales se regula la accidn de los actores involucrados en la gestién del agua. Los
elementos que integran al régimen han tenido un desarrollo coevolutivo, lo que ha dado lugar
a su interdependencia (Pahl-Wostl, 2009). Debido a este alto grado de interdependencia en la
practica se requiere de una buena coordinacion y cooperacion entre actores involucrados para
la operacionalizacion del régimen con la finalidad de garantizar tanto la eficiencia como la

eficacia en el cumplimiento de la funcion de gobernabilidad que dicho régimen busca lograr.
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5.1. Marco legal nacional

En México la LAN de 1992 y su reglamento de 1994 son dos de los principales arreglos
institucionales constitutivos del régimen de gobernabilidad hidrica que a nivel nacional rigen
las politicas, objetivos y mecanismos aplicables a la gestion local del agua. La actual LAN si
bien data de 1992, ha tenido varias modificaciones importantes como la de 1997 y 20047, y
representa un hito en la institucionalizacion de un nuevo paradigma en la gestion del agua en
México. Con base en la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdémicos (la

OCDE) (2013) los principales principios de dicho cambio de paradigma se resumen en:

El agua es propiedad de la nacion. La LAN es reglamentaria del articulo 27 constitucional,
el cual plantea que las tierras y aguas comprendidas dentro de los limites del territorio
nacional son propiedad original de la Nacion. Siendo esta la Unica que tiene el derecho de
transmitir, a través de titulos de derechos, el dominio de ellas a los particulares para constituir
la propiedad privada (art. 27, Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos). La
LAN, a su vez, asigna al ejecutivo federal la autoridad y administracion sobre las aguas
nacionales y sus bienes publicos inherentes’, la cual ejerce directamente a través de la
Comisién Nacional de Agua (la cNA)® (art. 4, LAN). Cabe destacar, que antes de la
constitucién de 1917 tanto la propiedad y su asignacién como la gestion del agua era asunto de

competencia Unicamente privada.

™ A través de esta reforma se especifica la integracion y las funciones de los consejos de cuenca.

" Esta reforma pretendi6, en congruencia con el proceso de descentralizacion de la CNA, la integracion de la cNA
en 13 sedes regionales u organismos de cuenca. No obstante, en la practica el gobierno federal decidié mantener a
la CNA a nivel nacional como un organismo desconcentrado de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales (la SEMARNAT) (Enciso, 2007 en Wilder, 2010).

> Como bienes publicos inherentes se encuentran las playas y zonas federales, los terrenos ocupados por los
vasos de lagos, lagunas, esteros o depdsitos naturales; los cauces de las corrientes de aguas nacionales; las riberas
0 zonas federales contiguas a los cauces de las corrientes y a los vasos o0 depo6sitos de propiedad nacional; los
terrenos de los cauces y vasos de lagos, lagunas, esteros propiedad de la nacidn, descubiertos por causa naturales
u obras artificiales; las islas que se formen o existan en los vasos de lagos, lagunas, esteros, presas y depdésitos o
en los cauces de corrientes; y las obras de infraestructura hidraulica financiada por el gobierno federal como
presas, diques, vasos, canales, drenes, bordos, zanjas, acueductos, distritos o unidades de riego y otras construidas
para la explotacion, uso, aprovechamiento, control de inundaciones y manejo de aguas nacionales, con los
respectivos terrenos que ocupen y con la zonas de proteccién (art. 113, LAN).

"® Con base en el articulo primero de la LAN la CNA es un 6rgano administrativo desconcentrado de la SEMARNAT,
con funciones de derecho publico en materia de gestion de las aguas nacionales y sus bienes publicos inherentes.
Para el logro de sus objetivos, la realizacién de sus funciones y la emision de los actos de autoridad que conforme
a la LAN se le atribuyen a esta dependencia de la administracién publica cuenta con autonomia técnica, ejecutiva,
administrativa, presupuestal y de gestion. El director general de la CNA es nombrado por el ejecutivo federal.
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Gestidn Integrada de Recursos Hidricos. En México la GIRH se retomd como el modelo
guia para la gestion del agua a nivel regional, institucionalizdndose formalmente en 1992 a

través de la LAN. En ésta la GIRH se define como:

“Proceso que promueve la gestion y desarrollo coordinado del agua, la tierra, los recursos relacionados
con estos y el ambiente, con el fin de maximizar el bienestar social y econdmico equitativamente sin
comprometer la sustentabilidad de los ecosistemas vitales. Dicha gestion esta intimamente vinculada
con el desarrollo sustentable.” (art. 3, frac. XXIX, LAN).

Desde la perspectiva de la LAN, la GIRH estaria encaminada a promover la integracion sectorial
en torno a un enfoque ecosistémico. Lo anterior, demanda de un buen grado de coordinacion
intersectorial, interregional e intergubernamental para su eficaz consecucion. En congruencia
con los principios de la GIRH, la LAN también establece a la cuenca hidroldgica o hidrografica,
asi como a los acuiferos, como las unidades territoriales basicas para llevar a cabo la GIRH. No
obstante, también estable otras unidades de planeacion y gestién del agua a nivel mas macro

como la region hidroldgica y la Region Hidroldgica Administrativa (la RHA).

La gestion a través de organismos de cuenca. Como parte del proceso de
descentralizacion de la toma de decisidn en materia hidrica y en concordancia con los
preceptos de la GIRH, la LAN establecid la organizacion de las atribuciones de la CNA en dos
modalidades: a nivel nacional’’ y a nivel de RHA a través de sus organismos de cuenca’® (art.

9, LAN). Derivado de lo anterior, a nivel federal existen 13 organismos de cuenca’® y 20

" Cabe destacar que las atribuciones consignadas en el articulo 9 de la LAN a la CNA a nivel nacional son tan
amplias, que practicamente ninguna decision importante en términos de planeacién, financiamiento y gestion
relativa al agua puede llevarse a cabo sin la injerencia o el visto bueno del cuerpo burocratico central de la CNA.
Otro aspecto importante es que las atribuciones a nivel nacional de la cNA directamente relacionada con el
principio de la GIRH son limitadas. Entre las pocas atribuciones explicitamente relacionadas con la GIRH que son
competencia de la CNA a nivel nacional o de la “Comision” se encuentran las de promover a lo largo del pais el
uso eficiente del agua y su conservacion en todas las fases del ciclo hidrologico, asi como celebrar convenios
para fomentar la cooperacion en materia de recursos hidricos y su gestion integrada.

’® Un organismo de cuenca constituye una unidad técnica, administrativa y juridica especializada, con caracter
auténomo, adscrita directamente al titular de la CNA. A pesar de dicha autonomia, sus recursos y presupuesto
especificos son determinados por la CNA a nivel nacional (fracc. Ill., art. 11, LAN). De igual forma, el
nombramiento y la remocion de los Directores Generales de los organismos de cuenca y de los servidores
administrativos que ocupan cargos con dos jerarquias inferiores a este no ocurre de manera local, sino a propuesta
del Director General de la CNA y via su Consejo Técnico (fracc. Ill., art. 11, LAN), ambos con sede en las
oficinas administrativas centrales de la Ciudad de México. No obstante, los organismos de cuenca nacional
mantienen algunas atribuciones en materia de formulacion de la politica hidrica a nivel regional, como los
programas hidricos por cuenca hidrolégica o por acuifero, su actualizacion y la vigilancia de su cumplimiento.

¥ La ciudad de Ensenada se encuentra localizado en la Regién Hidrolégica Administrativa |, Peninsula de Baja
California, a esta region le corresponde el organismo de cuenca denominado Peninsula de Baja California con
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direcciones locales, éstas Ultimas ubicadas en aquellos estados en donde no se localizan las
sedes u oficinas de los organismos de cuenca (SIAGUA, 2018). Los organismos de cuenca son
las vias a través de las cuales la CNA ejerce autoridad y lleva a cabo la GIRH en el ambito de las
RHA, regiones y cuencas hidrologicas, lo cual incluye la coordinacién de la planeacion,
realizacion y administracion de las acciones de gestion de las aguas nacionales y de sus bienes
publicos inherentes (art. 5 y 12BIS, LAN). De esta forma los organismos de cuenca tienen

injerencia de gestidn a varias escalas, incluida la cuenca hidroldgica.

Participacion social organizada. Con miras a organizar, promover e incorporar la
participacion de los actores de diferentes sectores interesados en la toma de decision relativa a
la gestion del agua se establecieron formalmente en la LAN diferentes instancias como los
consejos de cuenca, las comisiones de cuenca, los comités de cuenca, las asociaciones civiles
de usuarios y los Comités Técnicos de Aguas Subterraneas (los Cotas), asi como los consejos
consultivos del agua. Los consejos de cuenca son entes de composicion mixta encargados de
coordinar y concertar la planeacion, realizacion y administracion de las acciones de gestion de
los recursos hidricos entre diferentes actores: los tres drdenes de gobierno (federal, estatal y
municipal), los usuarios del agua de diversos usos (agricola, publico-urbano, industrial, etc.), y
las organizaciones de la sociedad civil, incluidas las organizaciones no gubernamentales, ya
sea por cuenca o por region hidrolégica (art. 5, LAN). Los consejos no estan subordinados a la
CNA, Yya sea nacional o por los organismos de cuenca, pero el director general del organismo
de cuenca funge como secretario técnico del consejo de cuenca. Las comisiones de cuenca se
establecen a nivel de subcuenca o grupos de subcuencas dentro de la cuenca hidrolégica;
mientras que los comités de cuenca lo hacen a nivel de microcuencas o grupo de microcuencas
de una subcuenca. Los Cotas desarrollan sus actividades a nivel de acuifero o grupo de
acuiferos segun sea el caso. Los usuarios de riego son responsables de gestionar la
infraestructura de riego a través de las asociaciones de usuarios de agua. De esta forma la LAN
establece una estructura jerarquica y compleja de instancias involucradas en la gestion del

agua a nivel de RHA.

sede en Mexicali, Baja California. El rango de injerencia territorial que es competencia de este organismo incluye
la totalidad de los estados de Baja California y Baja California Sur, y el municipio de San Luis Rio Colorado
Sonora, con una extension total 145,344 km? en la que se localizan 11 municipios.
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Concesiones federales y registro publico. Los titulos de concesion y asignacion de agua
son los mecanismos a través de los cuales la CNA otorga derechos a los usuarios para la
explotacion, uso o aprovechamiento de las aguas nacionales; por ende, constituyen
instrumentos para la distribucion y asignacion del recurso hidrico entre diferentes usos. El
otorgamiento de concesiones y asignaciones estara sujeto a lo dispuesto en la LAN y su
reglamento, asi como a la disponibilidad media anual de agua, la cual estara sujeta a revision
por lo menos cada tres afios, segun lo plantea la LAN. Los permisos por su parte son otorgados
por la CNA y amparan derechos de descarga de aguas residuales en cuerpos de agua nacionales.
Cada titulo tiene asignado un uso particular, pero puede amparar varios aprovechamientos®,
tanto subterrdneos como superficiales, y permisos. El registro de los titulos dentro del Registro
Publico de Derechos de Agua (el REPDA) es llevado a cabo por la CNA en su ambito nacional y
por los organismos de cuenca a nivel de RHA. El REPDA busca dar certeza juridica a los
usuarios sobre sus derechos de explotacion, uso y aprovechamiento de agua, lo cual es un

requisito basico para el establecimiento de mercados o bancos de agua.

Transicion de titulos de derechos de uso de agua. En areas donde la disponibilidad de
agua es limitada y la expedicion de nuevos titulos de concesion y asignacion estd prohibida
(zonas de veda), existe la posibilidad de la transmision de titulos de derechos entre usuarios de
diferentes usos, siempre que legalmente estos titulos se encuentren vigentes e inscritos en el
REPDA. La CNA tiene la facultad de establecer de forma definitiva o temporal bancos de agua
para la gestion regulada de operaciones de transmision de derechos de agua (art. 37BIS,
LAN). Los bancos de agua constituyen un instrumento econémico de mercado que permite la
asignacion del recurso hidrico entre iguales o diferentes usos rivales de este recurso (ej.
agricultura, pecuario, industrial, etc.). A partir de estos instrumentos los usuarios de diferentes
usos pueden “comprar” y “vender” derechos de agua para diversos fines, incluidos los de

conservacion y proteccién ambiental®. La cNA nacional o via sus organismos de cuenca son

8 Existe una connotacion diferente en el uso del término aprovechamiento en la LAN y en el REPDA. En la LAN un
aprovechamiento consiste en la aplicacién del agua en actividades que no conllevan el consumo de este liquido,
mientras que en el REPDA constituye las concesiones y asignaciones de este recurso.

81 El reconocimiento del agua como un recurso escaso y un bien econémico a partir de los Principios de Dublin
establecidos en 1992 durante la Conferencia Internacional sobre el Aguay el Medio Ambiente realizada en
Dublin e incorporados en la GIRH dio pie a la incorporacion de instrumentos de politica publica de mercado para
el uso y asignacion eficiente del recurso hidrico. Desde la teoria econdmica, el establecimiento de los mercados
de agua busco lograr la asignacion socialmente optima del recurso hidrico o, en otras palabras, el punto en que el
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los encargados de autorizar la transmision de derechos de concesion; no obstante, los titulos de
asignacion no pueden ser transferidos temporalmente (art. 35, LAN: 71).

Prioridad para la provision de agua y derecho humano al agua. La prioridad para el
otorgamiento de concesiones y asignaciones para la explotacion, uso o aprovechamiento de
aguas nacionales, superficiales y del subsuelo seran siempre el uso doméstico y el publico
urbano. Aln en situaciones consideradas no normales, mientras que en situaciones normales y
respetando la prioridad antes mencionada, el consejo de cuenca en coordinacion con el
organismo de cuenca propondra a la cNA nacional el orden de prelacion de los usos del agua
para su aprobacion. La prioridad estipulada en la LAN para el uso del agua con fines publico-
urbano y doméstico es acorde con el articulo cuarto constitucional que establece que toda
persona tiene derecho al acceso, disposicion y saneamiento de agua para consumo personal y

doméstico en forma suficiente, salubre, aceptable y asequible.

Provision a nivel municipal de los servicios de agua potable, drenaje, alcantarillado,
tratamiento y disposicion de aguas residuales. En concordancia con la estructura de
descentralizacion, el articulo 115, fraccion 11, de la constitucidn mexicana establece que la
provision y gestion de los servicios de agua potable y saneamiento, entre otros servicios
publicos, son competencia de los municipios. No obstante, los ayuntamientos pueden celebrar
convenios con el estado para que éste, de forma directa o a través del organismo que le
corresponda, se haga cargo de forma temporal de brindar alguno de los servicios, o bien se

presten coordinadamente entre el estado y el municipio.

Participacion de inversion privada y social en obras hidraulicas federales. La LAN
promueve y fomenta la participacion de los particulares en el financiamiento, construccion y

operacion de la infraestructura hidraulica federal, asi como en la prestacién de los servicios

agua es asignada a aquellos que la valoran mas (Chong y Sunding, 2006: 243). Lo cual conllevaria a la
reasignacion del agua en dos modos claves: transferencias del agua desde el uso agricola de bajo-costo hacia los
usos municipales e industriales de alto-costo y desde la agricultura de bajo-valor comercial hacia aquella de alto-
valor comercial (asignacion eficiente). Asimismo, existe el supuesto de que la comercializacién de los derechos
de agua redundaria en un incremento de su precio, siendo este un incentivo suficiente para que los propietarios de
los derechos aumentaran las inversiones en tecnologia de conservacion del agua (eficiencia en su uso) (Chong y
Sunding, 2006: 244). No obstante, al menos en el caso de Chile, pais que se ha caracterizado por un cédigo de
agua que ha favorecido ampliamente el libre mercado, los estudios empiricos han mostrado que, en la mayoria de
los casos, la transferencia de derechos es poco frecuente (idem).
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respectivos a través de celebrar con particulares contratos de obra publica y servicios con la
modalidad de inversion recuperable; otorgar concesion total o parcial para operar, conservar,
mantener, rehabilitar y ampliar la infraestructura hidraulica y la prestacion de los servicios
respectivos; asi como también para construir, equipar y operar dicha infraestructura y los

servicios respectivos.

Cultura del agua. Con base a la LAN esté tiene por objeto lograr que el agua se considere
como un recurso vital, escaso y de alto valor econémico, social y ambiental, y contribuir a

alcanzar la gestion integrada de los recursos hidricos, entre otros.

Existen otros principios relevantes planteados en la LAN como sustento de la politica hidrica
nacional como son “el que contamina paga”, “cl agua paga al agua”, “usuario-pagador” y el
aprovechamiento del agua debe realizarse con eficiencia y debe promoverse su relso y

recirculacion (art. 14 BIS 5, LAN).

5.1.1. Deficiencias en la incorporacion de los principios de la GIRH y GA estipulados en la LAN
a nivel de la ciudad de Ensenada

Cabe destacar que muchos de los principios generales mencionados en el apartado anterior han
sido promovidos ampliamente por la literatura cientifica y de politica publica como principios
encaminados a la adopcién e implementacién de la GIRH, entre ellos se pueden mencionar la
presencia de una Ley Nacional de Aguas; el caracter publico del agua y la proteccién de los
derechos de agua a través de un sistema de derechos de propiedad, la consideracion de la
disponibilidad de agua, los derechos de terceros y la integridad ecoldgica en la asignacion de
derechos de agua, la integracion de organismos de cuenca a nivel nacional, la disposicion legal
del principio de cuenca, asi como la integracion de los actores interesados dentro del proceso
de planeacion a nivel de cuenca hidrologica. Por lo que cumple casi por completo con las
dimensiones del marco de analisis disefiado (Cuadro 2.1), una excepcion es que no reconoce el

uso del agua tradicional ni indigena.

No obstante, a traves de este arreglo institucional se le otorga un alto grado de dominio a la
CNA en general, pero en particular a la nacional, sobre las fuentes de agua potable como aguas

nacionales (rios, mares, acuiferos, etc.) y la infraestructura federal como bienes inherentes.

120



Cabe destacar que algunos de los principios institucionalizados a nivel nacional no han

funciona adecuadamente a nivel local a continuacion se analizan algunos casos.

5.1.1.1. Escala y participacion social organizada

La participacion social organizada a través del consejo de cuenca en Baja California existe,
pero presenta problemas de escala que imposibilitan el correcto abordaje de las problemaéticas

locales (ciudadano, entrevista, 13 de abril de 2018).

La integracion de organismo auxiliares a nivel de subcuenca y microcuenca ha sido en general
muy baja en México, a mediados del afio 2016 a nivel nacional se habian establecido 26
consejos de cuenca y 215 organismos auxiliares. De éstos Gltimos 38 eran comisiones de
cuenca (subcuenca); 50 comités de cuenca (microcuenca); 88 Cotas (acuifero), y 41 comités
de playas limpias (zona costera). ElI consejo de cuenca que corresponde a la ciudad de
Ensenada es el de Baja California y Municipio de San Luis Rio Colorado, Sonora (el MSLRCS).
Este consejo incluye en términos territoriales a todo el estado de Baja California y el MSLRCS;
es decir, una extension de poco mas de 71,446 km? (CNA, 2018). En el estado de Baja
California existen 330 cuencas hidrograficas (microcuencas) delimitadas por la CNA, de las
cuales cinco son interestatales: cuatro compartidas con Baja California Sur y una méas con
Sonora (CNA, Instituto Nacional de Ecologia (INE) e INEGI, 2007). En sentido estricto esto
representa una deficiencia con respecto al rango de accién de estas instancias de participacion
social dentro del territorio que es planteado por el modelo GIRH, ya que el consejo de cuenca,
que en términos tedricos tendria que ejercer accion sobre un conjunto de cuencas hidrogréficas
basado en limites geohidrol6gicos, en la practica ha sido delimitado por limites geopoliticos lo
que ha propiciado la existencia de microcuencas en donde dos consejos de cuenca tienen

injerencia.

Mas alla de esto, la gran amplitud territorial que es competencia de este consejo de cuenca
conlleva a su vez en términos operativos a que en las reuniones de consejo de cuenca se deban
abordar una serie numerosa de problematicas locales de muy diversa indole que abarcan

diferentes contextos y actores, asi como de dirimir conflictos y coordinar acciones entre
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diferentes 6rdenes de gobierno, asociaciones civiles y usuarios de diferentes municipios, lo
cual afecta su eficiencia en el abordaje de las probleméticas locales y la planeacion de sus

soluciones (ciudadano, entrevista, 13 de abril de 2018).

La implementacion del esquema jerarquico de descentralizacion de la participacion social
estipulado en la LAN a partir de comisiones y comités de cuenca también ha sido bastante
deficiente en Baja California. Hasta mediados de 2016 el consejo de cuenca de Baja California
solo contaba con 17 organos auxiliares representados por una comision de cuenca localizada
en el valle de Mexicali (Comisién de Cuenca del Rio Colorado), cuatro comités de playas
limpias, y 12 Cotas. En el caso de la region de Ensenada se han integrado dos Cotas en los
acuiferos de Guadalupe y Maneadero, pero no existen comisiones ni comités de cuenca que
puedan abordar a nivel de subcuenca y microcuenca hidroldgica las problematicas locales de
gestidn de agua, coadyuvar a la planeacion participativa; es decir, a la creacion conjunta de un
programa a nivel de cuenca hidroldgica, y a la implementacién del modelo GIRH en la
subcuencas y microcuencas en donde se localiza la ciudad de Ensenada o de las que se
abastece del recurso. No obstante, dicha medida si bien es necesaria puede no ser suficiente;
por ejemplo, a pesar de la integracién de los Cotas en los acuiferos de Maneadero y Guadalupe
estos parecen no haber servido como mecanismos para resolver la problemética de
sobreasignacion y sobreexplotacion de estos ecosistemas. Es decir, la integracion de
organismos auxiliares de consejo de cuenca a una escala de microcuenca y acuifero tampoco
garantiza de forma perse una mejora en la calidad ambiental. En el caso particular de los
comités de playas limpias, la falta de autoridad de los miembros de los comites frente a los
entes gubernamentales oficiales a nivel estatal y municipal, asi como de recursos financieros
para llevar a cabo acciones de gestion, ha sido una limitante importante para su operacion
(ciudadano, entrevista, 13 de abril de 2018).

5.1.1.2. Bancos de agua y transferencia de derechos

Los bancos de agua tampoco han servido a nivel local como incentivo para la transferencia
regulada de derechos de agua entre usos de menor costo de oportunidad hacia aquellos que
poseen uno mayor, asi como para incentivar una mayor eficiencia en el uso del agua en el
sector hidroagricola y la disminucion de la sobreexplotacion de los acuiferos que tedricamente
deberia devenir con la implementacion de dicho mecanismo de mercado. En gran parte lo
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anterior se debe a que estos no han sido puestos en marcha entre los usuarios del sector
hidroagricola y del publico-urbano en la region de Ensenada. En entrevista con funcionarios
de la CESPE, estos plantean que la decision de no intentar hacer uso de este instrumento de
mercado consiste en evitar afectaciones a los otros usuarios (CESPE, entrevista, 3 de abril de
2018). Dentro del Programa Integral de Agua de Ensenada (2008) a su vez la transferencia de
derechos también fue considerada como “poco prometedora” debido a las pocas
probabilidades de los concesionarios de querer “vender” sus derechos de uso (PIAE,
2018:110). Medellin-Azuara, et al. (2013) también apunta a que el uso del agua, al menos para
fines agricolas, en la zona de Ensenada se encuentra altamente tecnificado y resulta muy
eficientemente, por lo que la existencia de excedentes de agua para ser transferidos entre
usuarios de diferente tipo es muy limitada. En otras palabras, es un instrumento econémico de
politica publico que, al menos para el contexto de la ciudad de Ensenada, no esta siendo

implementado.
5.1.1.3. Prioridad para la provision de agua

A pesar de que la LAN plantea que la CESPE tiene preferencia sobre los demés usos en el
empleo del agua debido a su uso publico urbano, los funcionarios de la CESPE admiten que esta
opcioén no ha sido considerada por parte del organismo para no afectar a los demas usuarios
(CESPE, entrevista, 3 de abril de 2018).

5.1.1.4. Distribucion de funciones, responsabilidades y autoridad a través de niveles

En cuanto a la distribucion de funciones, responsabilidades y autoridad a través de niveles, en
términos del uso del agua la LAN y su reglamento se enfocan ampliamente en la gestion del
agua dentro del uso agricola, en particular, en la estructura de descentralizacion (p. €j.
unidades vy distritos de riego) y el papel de la cNA dentro de ésta, mientras que otros usos
como el industrial y el publico-urbano, que son de competencia municipal o estatal, son
abordados sélo de manera tangencial y somera en este instrumento legal. La LAN también

estable que la cNA en coordinacién de otras instancias® sera la responsable de monitorear y

82 En cooperacion y coordinacion de las unidades y distritos de riego, y los Cotas como organismos auxiliares del
Consejo de Cuenca.
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vigilar el régimen de explotacién de agua potable y de descarga de aguas residuales de los
bienes nacionales. Asimismo, la asignacion y transmision de derechos de agua también
requiere de la eventual evaluacidn y aprobacion de la CNA. En estos tres sentidos, la CNA a
través de sus organismos de cuenca juega un papel central en la gestion sustentable del agua a
nivel local, ya sea a través de su vinculacion directa con el sector hidroagricola (unidades y
distritos de riego) que son los que al menos en los acuiferos de Maneadero y Guadalupe
extraen mas agua, su papel en la regulacién del régimen de derechos de propiedad del agua
local y en el monitoreo y vigilancia del cumplimiento de dicho régimen. La CNA nacional
también administra las obras de infraestructura hidraulica financiadas por el gobierno federal,
como presas, diques, vasos, canales, drenes, bordos, zanjas, acueductos, distritos o unidades de
riego y demas construidas para la explotacion, uso, aprovechamiento, control de inundaciones
y manejo de las aguas nacionales (frac.VII, art. 113, LAN) (Semarnat, 2017), lo que también

incluye la operacion y mantenimiento de la presa Ing. Emilio Lopez Zamora de Ensenada.

A nivel local esto genera una distribucion bastante compleja de funciones, responsabilidades y
autoridad, en donde los acuiferos, como bienes comunes de propiedad nacional, son
gestionados por la CNA a través del organismo de cuenca, mientras que el sector industrial y
pablico-urbano toman tan solo el papel de usuarios de las aguas subterraneas (p. ej. CESPE)
dentro de los consejos de cuenca (art. 13 BIS, LAN), pero no de actores gubernamentales con
autoridad y responsabilidades directas sobre la gestién sustentable de estos ecosistemas. De
esta forma, la Cespe depende fuertemente del buen desempefio del organismo de cuenca de
caracter nacional y de otros actores privados para garantizar una gestion sustentable de las
fuentes locales de suministro. Lo cual es un requisito indispensable para que esta dependencia
pueda a su vez asegurar una provision de agua en cantidad y calidad a largo plazo en la ciudad
de Ensenada. Muchas de las problematicas de gestion diagnosticadas en la ciudad de Ensenada
estan relacionadas directamente con las funciones y responsabilidades del organismo de
cuenca de la cNA y no con las competencias de las dependencias estatales encargadas de la

gestion a nivel urbana del agua.
5.1.1.5. Cambio climatico y sequias

Otro aspecto importante de la LAN es que, si bien en ella se reconoce que la gestion del agua
incluye “la preservacion y sustentabilidad de los recursos hidricos en cantidad y calidad,
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considerando los riesgos ante la ocurrencia de fendmenos hidrometeorologicos
extraordinarios” (frac. XXVIII, art. 3) (Semarnat, 2017), y que la CNA a nivel nacional tiene
algunas atribuciones relacionadas con los riesgos a inundaciones, como la elaboracién de sus
atlas, la realizacion de las declaratorias de clasificacion de zonas de alto riesgo por inundacion,
y la coordinacion del servicio meteoroldgico nacional; esta ley no hace referencia explicita al
cambio climético. En cuanto a las sequias estas solamente se mencionan dentro de la LAN
como una condicion gque se considera no normal, por lo que tiene relevancia en la declaracién
de zonas reglamentarias y de veda por parte del ejecutivo federal (Semarnat, 2017). Asimismo,
la ocurrencia de una sequia permite a los usuarios la transmision temporal de derechos, accion
que en otras circunsatancias seria motivo de pérdida de la concesion. La LAN segun lo prevé su
art. 13 BIS 4 plantea que la cNA, a traves de los organismos de cuenca, consultard con los
usuarios y con las organizaciones de la sociedad, en el &mbito de los consejos de cuenca, sobre
posibles limitaciones temporales a los derechos de aguas existentes para enfrentar situaciones
de emergencia, escasez extrema, desequilibrios hidrolégicos, sobreexplotacion, reserva, etc.
(art. 13 BIS 4) (Semarnat, 2017). EI concepto de gestion adaptativa tampoco se encuentra

institucionalizado como un principio de politica hidrica a nivel nacional dentro de la LAN.

5.2. Marco legal estatal

A nivel del estado de Baja California existen algunas leyes estatales que forman parte, ya sea,
del régimen de gobernabilidad hidrica o de otros regimenes que desarrollan algunas de las
reformas planteadas a nivel nacional por la LAN 0 que integran ciertos principios que forman
parte de la GIRH. Algunas de ellas ademas son de competencia directa para los entes
gubernamentales estatales encargados de la gestién del agua en la ciudad de Ensenada, entre

ellas se encuentran la:

Ley que reglamenta el servicio de agua potable (1969): plantea a los organismos
operadores como los encargados de promover el ahorro y el uso eficiente del agua potable, el
tratamiento de aguas residuales y su reutilizacion, vigilar que la calidad del agua residuales
tratadas cumplan con la normatividad vigente, y desarrollar infraestructura que permita el

aprovechamiento de las aguas residuales tratadas. Esta ley promueve la necesidad de impulsar
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incentivos para que los usuarios no domesticos desarrollen infraestructura de tratamiento de
aguas residuales y de reutilizacion, asi como la obligatoriedad de utilizar aguas tratadas en
donde se cuente con la infraestructura requerida para ello y la calidad cumpla con las normas
aplicables en actividades como: agricultura, construccion de obras, limpieza de instalaciones,
el riego de éreas verdes publicas y campos deportivos, lavado comercial de vehiculos,
hidrantes contra incendios, fuentes, riego de terrenos particulares, etc. Asi como la
obligatoriedad en el pago de derechos por servicio de agua, alcantarillado y saneamiento (H.

Congreso del Estado de Baja California, 2015a).

Ley de participacion ciudadana del estado de Baja California (2001): tiene por
objetivo el de “fomentar, impulsar, promover, consolidar y establecer los instrumentos y
mecanismos que permitan regular el proceso democratico de participacion ciudadana en el
ambito de competencia del Estado y de los Ayuntamientos” (H. Congreso del Estado de Baja
California, 2012:1). Esta ley por tanto sienta las modalidades, lineamientos y procedimiento
para la participacion ciudadana en el ambito estatal y municipal. Establece como instrumentos
de participacion ciudadana al plebiscito, el referéndum, la iniciativa ciudadana, y la consulta
popular®®. Cabe destacar, que el régimen interno y de organizacion de la administracion
publica del estado no es susceptible a plebiscito, referéndum, iniciativa ciudadana o consulta
publica, como tampoco los egresos del estado, ni los actos de indole tributario o fiscal, entre
otros (H. Congreso del Estado de Baja California, 2012).

8 El plebiscito aplica para la consulta a los ciudadanos respecto a la aprobacién o rechazo de actos del poder
ejecutivo y de los ayuntamientos que se consideren trascendentes en la vida pablica del estado y del municipio,
respectivamente; ademas de actos del congreso del estado relacionados con la formacién de nuevos municipios
(art. 13) (H. Congreso del Estado de Baja California, 2012:4). El referéndum es el procedimiento mediante al
cual los ciudadanos pueden manifestar su aprobacién o rechazo respecto a modificaciones, reformas, adiciones o
derogaciones a la constitucion del estado que sean trascendentes para la vida publica del estado (referéndum
constitucional); asi como en la creacién, modificacion, reforma, adicidn, derogacion o abrogacion de las leyes o
decretos que expida el congreso del estado que sean trascendentes para la vida publica del estado (referéndum
legislativo), asi como de los reglamentos que sean trascendentes para la vida publica del municipio, en los
términos de los reglamentos municipales (referéndum reglamentario municipal) (art. 24 y 25) (H. Congreso del
Estado de Baja California, 2012:8 y 9). La iniciativa ciudadana es el mecanismo por el cual los ciudadanos del
estado pueden presentar al congreso del estado proyectos de creacion, modificacion, reforma, adicion,
derogacién, o abrogacion de leyes o decretos, lo que incluye modificaciones a la constitucion federal o a la
constitucion estatal (art. 70) (H. Congreso del Estado de Baja California, 2012:20). En el caso de la iniciativa
ciudadana a nivel municipal estos procedimientos se realizan sobre los reglamentos municipales. La consulta
popular es el instrumento a través del cual el ejecutivo del estado, el congreso y los ciudadanos inscritos en la
lista nominal de electores de la entidad someten a consideracién de la ciudadania temas de amplio interés en el
estado por medio de preguntas directas (art. 73BIS) (H. Congreso del Estado de Baja California, 2012: 22).
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A pesar de la existencia de esta ley, la participacién ciudadana en el proceso de elaboracion y
toma de decision de las politicas publicas en materia hidrica a nivel estatal no es

explicitamente abordados ni desarrollado en esta ley.

Ley de planeacién para el estado de Baja California (2008): en cuanto a los planes
sectoriales esta ley plantea que al menos estos deberdan comprender un diagnostico con
sefialamientos prospectivos, asi como la definicion de objetivos y las prioridades de desarrollo,
considerando las propuestas de la sociedad en el sefialamiento de estrategias y lineas de accién
(inciso e, fracc. I, art. 38). Mientras que los programas sectoriales que forman parte de la fase
de instrumentacion de los planes deberadn contar como minimo con objetivo, estrategia o linea
de accidn, la definicion de actividades o proyectos con metas tangibles, la dependencia,
entidad o unidad administrativa responsable de su ejecucion, el resultado esperado y el
indicador de desempefio o impacto (fracc. Il, art. 38). Lo cual provee de los lineamientos
minimos que las politicas publicas deben presentar en los planes y programas del sector
hidrico a nivel estatal (H. Congreso del Estado de Baja California, 2016).

Esta ley establece la participacion y consulta de los diversos grupos sociales dentro del
Sistema Estatal de Planeacion (el sep), el cual entre otras politicas publicas incluye a los
programas sectoriales, esto con la finalidad de que la ciudadania exprese sus opiniones en
torno a la formulacion, instrumentacion y evaluacion de los planes y los programas del Sep
(art. 28) (H. Congreso del Estado de Baja California, 2016). Los consejos ciudadanos de
caracter consultivo®, ya sea que existan, o sean creados y formalizados en el estado y los
municipios; las organizaciones representativas de obreros, campesinos, grupos populares,
instituciones académicas, profesionales de la investigacidn, organismos empresariales, y otras
agrupaciones sociales; es decir, las organizaciones de los sectores privado y social legalmente
constituidas son los Unicos que pueden participar como 6rganos de consulta permanente en el
proceso de planeacién del desarrollo via su integracién en los comités de planeacion para el
desarrollo estatal o municipal (idem). Los particulares sélo pueden participar con sus

opiniones y propuestas en los distintos ambitos de la planeacion (estatal, regional o municipal)

8 Las autoridades estatales y municipales promoveran la figura de los Consejos Ciudadanos Consultivos como
alternativa de organizacion y participacion social plural, incluyente, corresponsable y democrética de la
comunidad para la planeacion del desarrollo (art. 31) (H. Congreso del Estado de Baja California, 2016).
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a través de las mesas de trabajo y foros de consulta que sean convocados para tal fin por
Comite de Planeacion para el Desarrollo del Estado (el COPLADE).

Ley de prevencion, mitigacion y adaptacion del cambio climatico para el estado de
Baja California (2012): tiene como objetivo establecer la concurrencia del Estado y de los
municipios en la formulacion e instrumentacion de las politicas publicas para la adaptacion al
cambio climatico y la mitigacion de sus efectos adversos, para proteger a la poblacion y
coadyuvar al desarrollo sustentable (art. 1) (H. Congreso del Estado de Baja California,
2015b). Entre los objetivos particulares de esta ley se encuentra la de contribuir a frenar los
procesos de deterioro ambiental en las areas mas vulnerables del estado entre las cuales se
estipula el resguardo de los recursos hidroldgicos, asi como el aprovechamiento sustentable de
los ecosistemas (frac. V, art 2) (H. Congreso del Estado de Baja California, 2015b). También
busca promover politicas de conservacion que permitan efectuar la restauracion de areas
degradadas y la conservacion y manejo sustentable de los ecosistemas del estado (frac. VI, art.
2) (idem). Al igual que establecer las bases de coordinacion institucional entre las
dependencias del estado, los municipios y el gobierno federal en materia de vulnerabilidad,
riesgo, prevencion, adaptacion y mitigacion ante el cambio climatico (frac. 111, art. 2) (idem).
Esta ley plantea que las dependencias y entidades de la administracion publica estatal y los
gobiernos municipales tienen por obligacién incorporar politicas y estrategias en materia de

cambio climético dentro de sus planes y programas de desarrollo (art. 5) (idem).

En cuanto a adaptacion al cambio climatico esta ley promueve la necesidad de considerar los
escenarios actuales y futuros de cambio climéatico en la planeacion territorial, asi como
establecer y considerar umbrales de riesgo aceptable, derivados de la variabilidad actual y
esperada. Aunque de forma explicita esta ley no plantea la consideracidn de estos criterios
para la adaptacion del cambio climéatico dentro de los programas del sector hidrico estatal,
plantea que estos deben considerarse en la programacion en materia de asentamientos
humanos y desarrollo urbano, proteccion civil, salud, asi como manejo, proteccion,
conservacion y restauracion de los ecosistemas (art. 37) (H. Congreso del Estado de Baja
California, 2015b).

Esta ley, a su vez, establece el “impulso y el aprovechamiento sustentable de las fuentes
superficiales y subterraneas de agua, promoviendo entre otras acciones la tecnificacion de la
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superficie de riego, la produccion bajo condiciones de practicas sustentables o agricultura
protegida cuando sea viable” (fracc. IV, art. 38) y “la implementacion de un sistema tarifario
por el uso de agua, que incorpore el pago por servicios ambientales hidrologicos de los
ecosistemas, a fin de destinar su produccion a la conservacion de los mismos”, como
prioridades a considerar en las politicas y acciones de la estrategia estatal de cambio climatico
(fracc. VIII, art. 38) (H. Congreso del Estado de Baja California, 2015b). En este sentido esta
ley es mas integral que la propia ley estatal de agua, dado que no se centra s6lo en un sector,

sino que plantea lineamientos generales y especificos en otros (intersectorial).

Ley de fomento a la cultura del cuidado del agua para el estado de Baja California
(2013): busca promover un uso racional y un cuidado del agua. Faculta a la CEABC para
disefiar, difundir y ejecutar el Programa Estatal de Fomento al Cuidado y Uso Racional del
Agua®, en conjunto con las comisiones estatales; asi como para realizar campafias de
concientizacion y sensibilizacion sobre los problemas de escasez del agua, los costos de
proveerla, su valor econémico, social y ambiental; fomentar la cultura del pago de servicios de
agua; desarrollar e implementar politicas publicas estatales relacionadas con el cuidado y uso
racional del agua, entre otras. También plantea la creacién de un consejo consultivo para el
fomento al cuidado del agua en el estado el cual se pretende sea de caracter interinstitucional y
que tenga por funciones definir, presentar, dar seguimiento y evaluar el programa estatal en la

materia (H. Congreso del Estado de Baja California, 2013).

Ley de asociaciones publico-privadas para el estado de Baja California (2014): tiene
como fin regular la realizacion de proyectos bajo el esquema de asociaciones publico-privadas
para el desarrollo de infraestructura publica y la prestacion de servicios ya sea para el sector
publico o para el usuario final. Posibilita y regula el establecimiento de relaciones
contractuales de largo plazo entre entes del sector publico y del sector privado, en donde los
recursos pueden ser total o parcialmente provistos por el sector privado (H. Congreso del
Estado de Baja California, 2014).

8 Este programa atn no ha sido publicado por parte de la CEABC y los organismos operadores de servicios del
agua en el estado.
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5.2.1. Deficiencias en la incorporacion de los principios de la GIRH y GA estipulados en el
marco legal estatal a nivel de la ciudad de Ensenada

A diferencia de la LAN, la ley de aguas del estado de Baja California es un instrumento menos
complejo, mas acotado en cuanto al rango de autoridad y responsabilidades que les compete a
los organismos estatales que gestionan el agua dentro del sector publico-urbano

(asentamientos humanos). Algunas de las deficiencias identificadas se analizan a continuacion.
5.2.1.1. Prescripcion del principio de cuenca

La ley estatal de agua no constituye un marco legal que dé soporte o refuerce a la GIRH como
modelo preferente de gestion del agua a nivel de cuenca hidroldgica o acuifero como tampoco
provee respaldo a las instancias de participacion social organizada que a nivel nacional se
promueven a partir de este enfoque (Cotas, comités, comisiones, etc.). Esta ley no retoma ni
desarrolla el concepto de la GIRH, ya que centra su accion en las comisiones de servicios
publicos estatales y en los diferentes servicios publicos relacionados con el agua que estos
proveen (suministro de agua potable, drenaje, saneamiento y reutilizacion de aguas residuales
tratadas) dentro de los asentamientos humanos. Debido a esta sectorizacion y sesgo hacia el
uso del agua publico-urbano e industrial localizados en los asentamientos humanos, que es
donde operan y tienen autoridad las comisiones estatales de servicios publicos de agua, esta
ley no es capaz de integrar a todos los sectores productivos dentro de un mismo marco legal,
en particular al sector agricola. La gestion del agua para uso agricola por su parte queda
ampliamente supeditado a los propios usuarios agricolas y a los organismos de cuenca de la
CNA, dadas las maltiples atribuciones que le confiere la LAN a la CNA y a los usuarios del agua

en ese sector.

Esta ley tampoco logra integrar otros aspectos importantes como criterios rectores de politica
publica a nivel estatal en alineacién con los prescritos por la LAN, como aspectos de

participacion social en la planeacion del sector hidrico; incentivos econémicos, etc.

Lo que si promueve esta ley desde una perspectiva urbana es la integracion del ciclo urbano
del agua (agua potable, drenaje, saneamiento y reutilizacion de agua residual tratadas); no

obstante, no incorpora la gestion de las fuentes de suministro. A su vez también promueve
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aquellos principios que ven al agua residual tratada como un recurso y establece los tipos de
usos preferentes para ella (fitfor-use) y el principio de eficiencia en su uso, entre otros.

5.2.1.2. Distribucion de funciones, responsabilidades y autoridad a través de niveles

La estructura del marco legal que existe entre la LAN y la actual ley estatal de agua crea
brechas de coordinacion y articulacion en dos ejes principales para lograr implementar de la
GIRH: primero, entre diferentes sectores productivos/usuarios (p. ej. publico-urbano, industrial
y agricola) que emplean un servicio ecosistémico provisto por una fuente comdn (acuiferos)
y, segundo, entre dependencias de diferentes drdenes de gobierno involucradas en la gestion
local del agua entre diferentes fases del ciclo urbano del agua, por un lado, aquellas
encargadas de la gestion de las fuentes de provision del servicio (CNA) y, por otro lado, de
aquellas que realizan la gestion del propio servicio ecosistémico de provision representado por
el agua potable que entra dentro del sistema de agua potable para brindar un servicio pablico a
nivel urbano (CEABC y CESPE) y que nuevamente regresa al ambiente en forma de descargas de

aguas residuales, ya sea tratadas 0 no (CNA).

Lo anterior, da pie a que los consejos de cuenca y los organismos auxiliares constituidos a
través de la LAN resulten los principales entes de participacion social mixta, en donde
convergen todos los usuarios del agua, pero en particular donde coinciden el sector urbano y
agricola, y los tres 6rdenes de gobierno, pero que en términos legales no son reivindicados ni

reconocidos dentro del marco juridico a nivel estatal.
5.2.1.3. Cambio climético

La Ley estatal del agua, al igual que la LAN, no hace referencia a la variabilidad ni al cambio
climatico en el sector. Cabe destacar que, para la consecucion de los objetivos de la Ley de
prevencion, mitigacion y adaptacion del cambio climatico para el estado de Baja California se
planted la creacion de un Consejo de Cambio Climéatico como 6érgano técnico colegiado con
caracter permanente cuya finalidad seria la definicion de la Estrategia Estatal para la
prevencion, mitigacion y adaptacion al cambio climatico, a través de planes y programas, asi
como para establecer la coordinacion entre el gobierno estatal y municipal. Este consejo entre

otras atribuciones tendria la de gestionar la coordinaciéon y homologacién de programas,
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medidas y acciones de prevencion, adaptacion y mitigacion del cambio climéatico por parte de
las dependencia y entidades de la administracion publica estatal (fracc. Il, art. 10) (H.
Congreso del Estado de Baja California, 2015b). Si bien esta ley plantea que el Consejo de
Cambio Climatico se tendria que integrar e instalar al cabo de 90 dias naturales de la entrada
en vigor de esta ley, en la préctica, dicho consejo fue integrado hasta el afio 2017; es decir,
cinco afios después (Secretaria de Proteccion al Ambiente [la SPA], 2017). La falta del
consejo encargado de llevar a cabo las acciones planteadas por la Ley de cambio climatico,
incluida la gestién para la homologacion y coordinacion de programas, en conjunto con una
ley estatal de agua que no aborda el tema de cambio climético puede estar limitando la puesta
en marcha de medidas de adaptacion en el sector hidrico encaminadas a disminuir su

vulnerabilidad.

5.3. Los organismos operadores de agua a nivel estatal: una mirada desde el régimen

institucional formal

Debido a que el agua que se emplea en la ciudad de Ensenada y su zona conurbada se utiliza
con fines publico-urbano, dos son los organismos gubernamentales que tienen mayor
injerencia sobre la gestion del agua a nivel urbano, la Comision Estatal de Aguas del Estado
de Baja California (la ceac) y la Comision Estatal de Servicios Publicos de Ensenada (la
CESPE), ambas fungen como entidades paraestatales del sector hidrico del estado de Baja
California, y se encuentran vinculadas al gobierno central de este estado a través de la
Secretaria de Infraestructura y Desarrollo Urbano del Estado (la SEDUE). Desde una
perspectiva institucional se plantea su papel en la gestion urbana del agua para delinear
algunas posibles deficiencias institucionales.

5.3.1. Comisién Estatal del Agua de Baja California

Fue creada mediante decreto expedido por el ejecutivo estatal en 1999 como un organismo
publico descentralizado de la administracion puablica estatal con personalidad juridica y
patrimonio propio. En 2006 dicho decreto fue modificado para poder fusionar a la entonces
Comision de servicios del agua del estado creada en 1991 dentro de la CEABC. Esta medida
obedeci6 a la necesidad de integrar operativa y administrativamente en un solo ente la politica

estatal relacionada a la conduccion y distribucién de agua en bloque a través del sistema de
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acueductos intermunicipales, asi como de aquellos de &mbito municipal. Es decir, la CEABC es
la encargada de normar, organizar y ejecutar la politica de agua en bloque en el estado, asi
como de operar la infraestructura estatal y federal, ésta ultima concesionada a la CEABC por

parte de la CNA (Secretaria General de Gobierno, 1999).

De igual forma la CEABC es la encargada de planear y coordinar las acciones encaminadas a
que la poblacién cuente con infraestructura hidraulica suficiente; es decir, del desarrollo y
coordinacion de proyectos de infraestructura de abastecimiento. También se encarga de operar
y proporcionar el servicio de conduccion y distribucion de agua en bloque a través de los
sistemas de acueductos localizados en el estado; administrar, operar y mantener los acueductos
intermunicipales e instalaciones complementarias; asi como supervisar la conduccién vy
destino final del agua en blogue que resulte de los procesos de tratamiento de aguas residuales

de las plantas de tratamiento localizadas en el estado (Secretaria General de Gobierno, 1999).

Otras de sus atribuciones son la de tramitar y gestionar ante las autoridades federales las
asignaciones de explotacion, extraccion, uso y reutilizacion de agua, asi como las prérrogas y
modificaciones de éstas, con el fin de dotar de agua a los centros de poblacién del estado.
También es la autoridad encargada de la obtencidn de los permisos necesarios para realizar vy,
en su caso, operar cualquier obra de infraestructura requerida para la explotacion, extraccion,
uso o aprovechamiento de aguas nacionales. La CEABC puede delegar las funciones de
elaboracion de proyectos y ejecucién de obras a otros organismos publicos que sean
competentes en términos administrativos y técnicos, asi como en particulares (Secretaria
General de Gobierno, 1999).

Una funcién vital que estd encargado de realizar la CEABC es la tramitar y gestionar la
obtencion de recursos financieros para lograr el desarrollo de la infraestructura hidraulica en el
estado, ya sea provenientes de la federacion, el estado, los municipios, instancias
internacionales, y demas organismos del sector social o privado (POEBC, 2006). Otra de sus
funciones clave es la elaboracion de los programas hidricos a nivel estatal a partir de los
Planes Estatales de Desarrollo (Secretaria General de Gobierno, 1999). La CEABC también es
la encargada de formular el Programa Estatal de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento

(el PROMAGUA) (Secretaria General de Gobierno, 1999). programa federal que tiene por
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objetivo apoyar al fortalecimiento e incremento de la cobertura de los servicios de agua
potable, alcantarillado y saneamiento que ofrecen los organismos operadores.

La CEABC esta regida por un consejo de administracion o junta directiva que se encuentra
integrado por el gobernador del Estado (como presidente o en su ausencia el secretario de
asentamientos humanos y obras publicas del Estado como suplente); el secretario de
planeacion y finanzas; el secretario de fomento agropecuario y el director de control y
evaluacion gubernamental. A las sesiones del consejo de administracion pueden ser invitados
otros representantes de dependencias federales, estatales o municipales cuando se trate un
tema relacionado con su competencia o su jurisdiccién. También el director general de la
CEABC participa en estas sesiones, con voz, pero sin voto, funge como Secretario Técnico de la
Junta (Secretaria General de Gobierno, 1999). El director general es el representante legal de
la CEABC y es designado y removido libremente por el gobernador del Estado. Asimismo, el
director es el encargado de designar a los directores de area, jefes de unidad y los jefes de
departamento que conforman la estructura organizacional de la CEABC. Lo anterior, asigna a

es0s puestos de un caracter politico.

5.3.2. Comision Estatal de Servicios Publicos de Ensenada

Es un organismo paraestatal encargado de la prestacion de los servicios de agua potable,
alcantarillado sanitario, saneamiento y disposicion de aguas residuales en el municipio de
Ensenada (Imipens et al, 2008). Esta dependencia inici6 sus operaciones en 1968 a través del
decreto No. 139, el cual declaraba que el Departamento de Aguas de la Administracion

Municipal debia convertirse en un organismo publico descentralizado denominado la CESPE.

Se rige a través de la Ley de las Comisiones Estatales de Servicios Publicos del estado de Baja
California. Esta ley plantea a la CESPE como un organismo publico descentralizado del
gobierno del estado, con personalidad juridica y patrimonio propio; la cual tiene por fines

cumplir con las siguientes funciones:

- Todo lo relativo al cumplimiento y realizacion de los sistemas de agua potable y

alcantarillado de aguas negras del municipio de Ensenada;
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- La ejecucidn directa o por contratacion de las obras relacionadas con ambos sistemas;

asi como su operaciéon y mantenimiento;

- La prestacion a los usuarios de estos servicios; asi como la recaudacion de derechos

que deriven de la prestacion de estos servicios y en conformidad con el marco juridico;

- La implementacion de programas de apoyo a los usuarios para el financiamiento de
adquisiciones de tecnologias, asi como aditamentos y dispositivos ahorradores de agua,

y

- El desarrollo de las actividades que directa o indirectamente coadyuven al
cumplimiento de las funciones planteadas anteriormente (H. Congreso del Estado de
Baja California, 2013).

La CeSPE es administrada por un consejo conocido como Consejo de Administracion de la
Comision el cual estd integrado por siete consejeros de alto nivel: el gobernador del Estado
(presidente del consejo); el secretario de infraestructura y desarrollo urbano; el secretario de
planeacion y finanzas; un representante ciudadano; dos representantes de la iniciativa privada
y el presidente municipal de Ensenada. Los dos representantes de la iniciativa privada son
elegidos por el gobernador del estado de una terna propuesta por la Camara de Comercio y la
Delegacion de la Cémara Nacional de la Industria de transformacion del municipio de
Ensenada; cuando esto no ocurra el gobernador puede elegir libremente las designaciones de
dichos representantes (H. Congreso del Estado de Baja California, 2013). Los directores y
subdirectores también son designados por el gobernador del estado, mientras que los
empleados son designados por el director general (idem). Lo anterior plantea que la direccion
de la CESPE es un puesto altamente politizado a nivel del estado.

La estructura de esta organizacion se divide en una direccidén general y tres subdirecciones
(técnica, comercial y de administracion, y finanzas). Dentro de las politicas administrativas se
han incorporado y promovido los principios de eficiencia y eficacia (H. Congreso del Estado
de Baja California, 2013).

5.3.3. Fallas en la incorporacion de los principios de la GIRH y GA en los arreglos

institucionales que rigen a los organismos operadores de agua a nivel estatal
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5.3.3.1. Vision de la cCEABC

La operacion de la ceABC incluye ciertos principios como la eficiencia fisica y administrativa
de sus procesos, asi como la mejora continua a nivel organizacional; no obstante, este ente no
posee una Vvision ecosistémica e integrada del agua, sino parcial y aislada en términos de un
recurso natural que es necesario extraer, conducir, usar y sanear para garantizar los servicios

publicos de agua potable y saneamiento a la poblacion.

Cabe destacar que uno de los objetivos explicitos de la CEABC, segun el articulo 2 fraccién
XIV de su decreto de creacion, es el de formular y promover nuevas fuentes y sistemas de
abastecimiento de agua (Secretaria General de Gobierno, 1999), lo que aunado a su cometido
de planear y coordinar acciones encaminadas a que la poblacion cuente con infraestructura
hidraulica suficiente, sienta las bases de una mision hidraulica por parte de la CEABC centrada
en la busqueda de nuevas fuentes de suministro de agua potable en bloque a través de la
construccion de infraestructura hidraulica masiva, ya sea de acueductos para grandes
transvases de agua o de plantas desalinizadoras. Las competencias a nivel institucional de este
ente gubernamental le permiten ademas obtener el financiamiento a través de los programas
federales, y la planeacion a largo plazo via la elaboracion del Plan Estatal Hidrico, lo que en
conjunto con esos objetivos le permite impulsar fuertemente soluciones centradas en la oferta

de agua en detrimento de proyectos encaminados a la gestion de la demanda.
5.3.3.2. Distribucion de funciones, responsabilidades y autoridad a través de niveles

Es importante mencionar que la CEABC no tiene competencias en la gestion del agua del sector
hidroagricola ni en materia de gestién de las fuentes de suministro de agua, las cuales son
llevadas a cabo por la CNA a través del Organismo de cuenca peninsula de Baja California y

MSLRCS, el Consejo de cuenca Peninsula de Baja California y las Cotas.

Por su parte, la cespe plantea como un elemento de su vision ofrecer a los usuarios de la
comunidad los servicios de agua potable y saneamiento en cantidad y calidad adecuada en
armonia con la naturaleza, y como uno de sus valores el respeto al medio ambiente (CESPE,

entrevista, 3 de abril de 2018). No obstante, esta dependencia no tiene objetivos formalmente
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institucionalizados relacionados con la gestion sustentable de las fuentes de suministro de

agua.
5.3.3.3. Participacion social

La CEABC no posee mecanismos para la vinculacion directa de la participacion social en
ninguna de los procesos de toma de decision vinculadas a su administracion interna, aunque
posee una unidad de comunicacién social y relaciones publicas que, entre otras funciones, se
encarga de informar a través de diferentes medios de comunicacion las acciones que realiza la
CEABC en materia de agua, asi como de coordinar y difundir el programa de cultura del agua
de la ceABc. La unidad de capacitacion e investigacion del agua, que es parte de la direccion
general de la CEABC, tiene entre sus atribuciones establecer comunicacion permanente con las
instituciones académicas, centros de investigacion, asesores y personal de areas afines al tema
de agua de los organismos operadores de agua. Por lo que la vinculacién de la CEABC con el

pablico en general se da solo en torno a la elaboracion de la programacion hidrica estatal.

Cabe mencionar que, aunque la CESPE posee un departamento de comunicacion social que es
el encargado de difundir las actividades publicas del director y de la dependencia llevan a
cabo; asi como proporcionar informacion escrita o por otro medio; planear, disefiar y realizar
las campafias de difusion publicitaria y disefiar politicas de relaciones publicas, las
instituciones que respaldan juridicamente a esta dependencia como la Ley de las Comisiones
Estatales de Servicios Publicos del estado de Baja California y el reglamento interno de la
CESPE no plantean instancias o instrumentos que permitan y promuevan una planeacion
participativa o una consulta de las medidas de gestion urbana que esta dependencia

implementa.
Conclusiones

Aunque la ley estatal de agua sienta las bases juridicas a nivel estatal para generar incentivos
que permiten dar prioridad a ciertas estrategias y acciones de solucion respecto a otras; por
ejemplo, la reutilizacion de las aguas residuales tratadas bajo ciertas condiciones, el uso
eficiente del agua, el fomento al cuidado del agua, etc. no sustenta el principio de la gestion y

planeacién a nivel de cuenca hidroldgica de los recursos hidricos. Lo que crea una fuerte
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brecha en las visiones que se tienen a nivel estatal y nacional sobre como llevar acabo la
planeacion y gestion del agua. Asi, una de las brechas mas importantes en el marco juridico a
nivel estatal encaminado a la implementacion de la GIRH es la carencia de una ley estatal de
aguas con una vision integral y compleja de la gestion del agua capaz de incorporar a los
diferentes usuarios de los diferentes sectores productivos y las multiples dimensiones
relevantes en la GIRH, incluida el tema de adaptacion y mitigacion a la variabilidad y cambio
climatico, asi como de dar autoridad e incentivar la integracion de las instancias de
participacion social en materia de agua a nivel de subcuenca, microcuenca y acuifero, dentro

de un mismo marco legal a nivel estatal.

Cabe destacar que el propio marco legal da pie a la creacion y existencia de organizaciones
gubernamentales con un fuerte enfoque constructivista como la CEABC, el cual puede estar
favoreciendo la integracion de soluciones técnicas de gran escala dentro de la planeacion, asi
como de final de tubo, en detrimento de aquellas soluciones més locales encaminadas a la
gestion de la demanda y al uso mas eficiente del agua a nivel urbano.

Existe ain un pobre desarrollo de los organismos auxiliares de los consejos de cuenca los
cuales podrian ser la via para el desarrollo de programas de gestion hidrica a nivel de
subcuenca y microcuenca que permitan la gestion integrada de los recursos hidricos y del
ambiente a estas escalas. Asi como aumentar la participacion y corresponsabilidad ciudadana
dentro del proceso de planeacién, y generar informacion en temas importantes para la gestion
del agua como género y agua, salud y agua, equidad y agua, etc. a una escala mas local. Sin
embargo, estos entes requieren de ser reforzados en la legislacién y la politica pablica hidrica
a nivel estatal para que sus funciones sean reconocidas por las dependencias estatales.
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CAPITULO VI. REGIMEN DE GOBERNABILIDAD HIDRICA:
MARCO DE POLITICA PUBLICA

6.1. La planeacion hidrica del nivel regional al urbano

Actualmente, algunos de los principios de la GIRH son retomadas e impulsadas a nivel local a
través de varias politicas publicas de planeacion a diferentes niveles; entre éstas ultimas se
encuentran a nivel federal la Agenda de Agua 2030 que busca la sustentabilidad hidrica,
también el Plan Nacional de Desarrollo (2013-2018) y el Programa Nacional Hidrico (2014-
2018) que incorporan a la GIRH como principio rector en la gestion. A nivel regional estos
principios son retomados a traves del Programa Hidrico Regional Vision 2030 de la Region
Hidroldgica Administrativa | (la RHA 1), Peninsula de Baja California. Mientras que a nivel
estatal se encuentra otros instrumentos como el Plan Estatal de Desarrollo (2014-2019) vy el
Programa Hidrico del Estado de Baja California (2008-2013). En el nivel municipal esta el
Programa Integral del Agua del Municipio de Ensenada, B.C. (2010) y a nivel del centro de
poblacién de Ensenada existe el Programa Integral del Agua de Ensenada (2008). Ademas,
actualmente se encuentra en proceso de publicacion el nuevo Programa Hidrico del estado de
Baja California con un horizonte de planeacion al afio 2035. Dado que los planes y programas
a nivel nacional se encuadran estrechamente con la LAN, en este apartado se analizan la
programacion hidrica desde el nivel regional hasta el centro de poblacién de Ensenada, que

abarca a la ciudad de Ensenada y su zona conurbada.

6.1.1. Programa Hidrico Regional Vision 2030 de la RHI I, Peninsula de Baja California (el
PRH) (2012-2030)

Elaborado por Organismo de Cuenca Peninsula de Baja California, la Direccion Local de Baja
California Sur y el Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua en consideracion de las
propuestas de los diferentes usuarios del agua, especialistas, organizaciones y personas
interesadas en la gestion integrada del agua, asi como de las opiniones de los consejos de

cuenca y de los resultados de talleres que fueron realizados a nivel regional®. Su objetivo “es

8 Este programa plantea que para la delimitacion de las problematicas que enfrenta la RHA 1 se utilizaron los
resultados de foros publicos llevados a cabo en 2010, con la participacién de aproximadamente 1,400 personas.
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plantear politicas para lograr la sustentabilidad hidrica en la Region a mediano y largo plazos
[asi como] definir estrategias, acciones y proyectos que permitan la gestion integrada del

recurso hidrico en las cuencas hidroldgicas.” (CNA, 2012: 10).

El PRH se basa en la Agenda del Agua 2030, por lo que propone cuatro ejes rectores: cuencas y
acuiferos en equilibrio; rios limpios; cobertura universal y asentamientos seguros frente a
inundaciones catastroficas. Plantea ademas dos acciones transversales con los objetivos de
alcanzar una gobernabilidad eficaz y fortalecer el sistema financiero regional para que los
recursos lleguen de manera oportuna y en cantidad suficiente. A través de sus cuatro ejes el
PRH integra a los sectores industrial, pablico-urbano (municipal) y agricola, asi como a los tres

ordenes de gobierno (nacional, estatal y municipal) (CNA, 2012).

El analisis de soluciones es de caracter técnico-econémico a través de la metodologia de
Analisis Tecnico Prospectivo (el ATP) aplicado a cada eje y con proyeccion a 2030. Este
analisis permite estimar la brecha que existira hacia 2030 entre la demanda y oferta sustentable
de agua, aguas residuales producidas, e infraestructura de agua potable y drenaje requerida. A
partir de la estimacion de dichas brechas se determina la combinacion de medidas técnicas que
con base a sus costos marginales resultan mas rentables para cerrarlas. Para el eje de
inundaciones catastréficas se emplea los indices de inversion para mitigar inundaciones e
indice de impacto para priorizar inversiones en la determinacion de las medidas. Los
resultados son la base para construir la cartera de proyectos a nivel federal. EI seguimiento del
PHR Y, por ende, la vigilancia de su desempefio y cumplimiento por parte de los actores
responsables se plantea a través de indicadores y metas para los periodos 2012, 2018, 2024 y
2030 (CNA, 2012).

El ATP en cuanto al primer eje muestra que la construccion de nueva infraestructura como
plantas de desalacion por osmosis inversa, obras de recarga de acuiferos, obras para extraccion
de aguas subterraneas, etc. sélo cubren el 20% de la brecha entre la demanda y oferta de agua
sustentable al 2030 (122 hm®) dentro de la RHA 1, mientras que aquellas medidas encaminadas
a mejorar la eficiencia en el uso publico-urbano, como son la reparacién de fugas en las redes
de distribucién, fugas domésticas, la sectorizacion y control de presion, la colocacion de
regaderas nuevas a las viviendas, inodoros domésticos nuevos, etc. producen beneficios
monetarios mayores que aquellas inversiones requeridas para su implementacion. Asimismo,
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muestra que mejorar la eficiencia en la agricultura, a través de medidas como la
modernizacion y tecnificacion del riego, tienen un costo mucho menor a la creacion de nueva
infraestructura de abastecimiento, y son capaces en conjunto de cubrir un 66% de la brecha
entre la demanda y oferta de agua sustentable a 2030 (CNA, 2012). En términos generales las
medidas técnicas de ahorro y uso eficiente del agua que permiten gestionar la demanda, tanto
en el &mbito agricola como urbano, tienen un costo marginal negativo o0 més bajo que aquel
relacionado con la creacion de desaladoras de osmosis inversa o la reutilizacion de aguas
residuales tratadas. En cuanto al tema de saneamiento el ATP también muestra que el 66% de la
brecha de tratamiento de agua al 2030 puede ser cubierta con el 20% de la inversion requerida
en el eje, a través de acciones que optimicen el funcionamiento de la infraestructura existente
(CNA, 2012). No obstante, tanto a nivel urbano como agricola, el PRH plantea que la
implementacién de estas medidas requiere establecer un esquema especial, que conlleve el

disefio de incentivos para apoyarlos.

El PRH hace énfasis en la falta de diversificacion de la inversion para financiar la
implementacién de medidas técnicas a nivel de RHA 1 en los cuatro ejes, ya que estas han sido
financiadas primordialmente con recursos federales, lo que trae consigo una alta dependencia
y una fragil sustentabilidad financiera en el sector. Por lo que plantea la necesidad de
incrementar las aportaciones de los estados y municipios, asi como de los usuarios finales del

agua en materia de financiamiento e inversion en el sector hidrico (CNA, 2012).

Cabe destacar, que entre las debilidades importantes del programa se encuentra que utiliza
como unidad minima de analisis a los municipios que conforman la RHA 1, por lo que no
plantea ni un diagndstico de las problematicas ni un andlisis de las soluciones a nivel de
cuenca hidrolégica o acuifero® (CNA, 2012). Tanto la GIRH como la planeacién participativa
y la gestion coordinada de los recursos hidricos y naturales a nivel de cuenca hidrogréafica se
consideran sélo de forma discursiva como principios de politica hidrica nacional que se
estipulan en la LAN, pero no son desarrollados a lo largo del programa. Es decir, no se plantean
acciones como integrar un mayor namero de comisiones 0 comités de cuenca, desarrollar

programas Y estrategias de accién a niveles de subcuenca y microcuenca.

8 En realidad, no existe aun sistema de informacién a nivel de cuenca, subcuenca o microcuenca hidrolégica que
coadyuve a la planificacién y gestion del agua en estos niveles.
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Otra debilidad metodoldgica importante del ATP son los supuestos planteados para la
elaboracion de las proyecciones que estiman la oferta de agua sustentable en la RHA 1 hacia el
afio 2030; en particular, aquel que plantea que el escurrimiento virgen y la recarga total de los
acuiferos permanecera constante hasta el 2030. Lo que a largo plazo resulta dificil en la RHA |

dado los efectos que el cambio climéatico plantea en esta region.

Asimismo, al constrefiir los ejes del PRH a los planteados en la Agenda del Agua 2030 esta
politica publica no propone ni desarrolla ejes, objetivos, estrategias y medidas encaminadas a
reducir la vulnerabilidad ante los peligros ocasionados por la variabilidad climatica, en
particular, aquella relacionada con la ocurrencia de sequias, asi como del cambio climatico
dentro del sector hidrico a nivel de la RHA I. Esto muestra que existe una falta de adaptacion de
la agenda de politica a las condiciones biofisicas contextuales a nivel regional, asi como en la
capacidad de los tomadores de decisiones de ser reflexivos ante diferentes contextos de
gestion del agua. Asimismo, las metodologias de andlisis de soluciones utilizadas priorizan
factores tecno-econdémicos en escenarios constantes, dejando de lado otros aspectos que
pueden generar incertidumbre y riesgo en la puesta en marcha de dichas soluciones, como la

falta de recursos financieros y la incidencia de sequias.

En cuanto a su evaluacién este programa destaca porque varias de las estrategias que plantea
en los cuatro ejes, entre ellas las estrategias: 1.7. Recuperacién de volumenes
sobreconcesionados; 2.3. Fortalecer la infraestructura de la medicion de la calidad del agua;
3.1. Incrementar tarifas realistas, 4.2. Zonas inundables libres de asentamientos, etc. presentan
poco desarrollo y no cuenta con indicadores de evaluacion, asi como avances programaticos
esperados que permitan monitorear su cumplimiento. Tampoco los objetivos transversales con
sus respectivas estrategias presentan indicadores de evaluacion ni metas. Para ninguno de los
seis objetivos se asignan competencias entre actores ya sea gubernamentales o no
gubernamentales para el cumplimiento de las estrategias. Esto imposibilita en buena parte el
seguimiento y evaluacion del cumplimiento de estas estrategias, los cuales en particular estan
relacionadas con los ambitos de financiamiento y gobernabilidad. S6lo las medidas técnicas
son incorporadas a la cartera de proyecto de la CNA. A pesar de que se muestra una
programacion de la inversién y financiamiento por sector, los proyectos en si mismos no

muestran metas de cumplimiento.
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En términos generales, el PRH da mas peso a las soluciones técnicas/estructurales encaminas al
uso mas eficiente del agua en el sector agricola y urbano a través de diferentes estrategias (p.
ej. la reutilizacion de aguas tratadas en el sector agricola, el control de fugas y la infiltracion
de acuiferos) y a crear nueva oferta de agua para mantener las cuencas y acuiferos en
equilibrio (desaladoras). Un punto importante es que a pesar de que la desalacion se impulsa
fuertemente como parte de la estrategia de solucion, el programa no plantea los impactos
sociales y ambientales asociados a dicha medida. Los proyectos destinados al municipio de
Ensenada se muestran en el Anexo 1. Cabe hacer notar también que las medidas técnicas para
aumentar el ahorro en los hogares no se encuentran incluido en la cartera de proyectos
planteada por el PRH, lo cual implica que la inversién para el financiamiento de dichas
medidas encaminadas a la gestion de la demanda a nivel urbano la tiene que realizar los
organismos operadores de los servicios de agua potable y los usuarios domésticos e

industriales.
6.1.2. Programa Hidrico del Estado de Baja California (2008-2013) (EL PEH)

Debido a que hasta la fecha no se ha hecho la publicacién del Programa Estatal Hidrico del
estado de Baja California Vision 2035, que corresponderia al periodo gubernamental 2014-
2019, se analiza el programa del periodo previo a éste. EI PEH fue elaborado por la CEABC, la
Secretaria de Fomento Agropecuario (la SEFOA) y la Secretaria de Infraestructura y Desarrollo

Urbano del Estado (la SEDUE).

Este programa tiene por objetivo: “aumentar la disponibilidad, cobertura y calidad de los
servicios basicos que permitan el desarrollo planificado de los centros de poblacion, en un
marco de armonia y sustentabilidad con el medio ambiente, promoviendo objetivos
estratégicos para el mejoramiento y diversificacion de los sistemas de captacion, conduccion,
potabilizacion, y distribucion del agua potable, asi como de los sistemas de alcantarillado
sanitario y tratamiento de aguas residuales.” (PEH, 2008:4). El PEH retoma los ejes, subejes,
temas, subtemas y estrategias del Plan Estatal de Desarrollo 2008-2013. Los temas especificos
que el PEH aborda son agua potable; desalacion; alcantarillado sanitario y saneamiento;
alcantarillado pluvial; reutilizacién de agua residual tratada, y administracion del agua. Todos
temas ampliamente enfocados a la gestion del agua en los centros de poblacion (CEABC,
SEFOA y SEDUE, 2008).
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La metodologia empleada en el PEH para disefiar la estrategia de solucion con relacion al
abasto de agua potable de los diferentes municipios del estado de Baja California consiste en
la construccion de una curva prospectiva de demanda de agua potable para cada municipio
hacia el afio 2030, tanto a nivel urbano como rural. En el caso de la zona urbana de Ensenada,
para la construccion de la curva de demanda se tom6 como insumos la proyeccion del
crecimiento poblacional de esta zona al 2030 y un volumen de dotacion promedio de agua
requerida de 225 litros por habitante al dia (CEABC, SEFOA y SEDUE, 2008).

A través de la curva de demanda media obtenida se estimé que la zona urbana de Ensenada
alcanzaria una demanda de 776 I/s y un déficit de 79 I/s en 2010, para cubrirlos el PEH planted
la necesidad de que, entre 2008 y 2010, se incrementara la oferta de agua mediante la creacion
de nuevos pozos®. En 2011 segln la proyeccion de demanda se requeriria de un nuevo
aumento de la oferta para cubrir una demanda media estimada de 813 I/s y un déficit de 116
I/s, lo cual se lograria superar a través de la construccion de la desaladora “El Salitral” (250
I/s). Esta medida ademas de permitir cubrir la demanda media de agua potable en 2011 haria
posible la disminucion de la extraccidn del agua subterrdnea a 563 I/s. Asimismo, en 2013 la
puesta en marcha de la planta desaladora de “La Mision” (80 1/s) permitiria cubrir una
demanda media de 854 I/s y reducir la extraccion de aguas subterraneas a 524 I/s. Estas dos
acciones, segun lo plantea el PEH, ayudarian a reducir la explotacion de los pozos de 715 a 427
I/s hacia el 2030. Una tercera accion para cubrir el incremento de la demanda entre 2015 y
2030 seria la puesta en marcha de la derivacion del Acueducto Rio Colorado- Tijuana (el
ARCT) al acueducto Morelos de Ensenada, el cual se planteaba tendria una capacidad de
conduccion inicial de 140 I/s (2015) y final de 500 I/s (2030). Segun la proyeccion de

demanda media para 2030 la demanda media alcanzaria los 1294 I/s, lo que no podria ser

8 |as estimaciones de la curva de demanda parten de una dotacion inicial de agua potable de 697 I/s en 2007, que
coincide con el volumen de agua que se tenia concesionado a nivel urbano para la zona de Ensenada en ese afio
(2,033 I/s) menos los volimenes concesionados en los acuiferos del estado de Sonora (285 I/s), para los cuales
aun no se contaba con la infraestructura para su conduccion hasta la ciudad de Ensenada, y el volumen de agua
superficial concesionado en la presa Ing. Emilio Lépez Zamora (51 I/s), dado la alta intermitencia y falta de
confiabilidad de esta fuente. La dotacion diaria utilizada para la estimacion del déficit era de 218 I/h/d
coansiderando una poblacion servida de 277,596 habitantes y un volumen anual de agua consumida de 22,038,577
m” (698 I/s).
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cubierta entre la oferta de los pozos (427 I/s), las desaladoras (330 I/s) y el ARCT (500 I/s),
dejando un déficit de (-37 I/s) (CEABC, SEFOA y SEDUE, 2008). El tema de potabilizacion

no se aborda, dado que las plantas desaladoras proveen agua potabilizada.

Si bien dentro de sus alcances el PEH busca lograr la seguridad del suministro de agua a través
de la ampliacion del abastecimiento y la cobertura del servicio de agua potable, lo cual se
plantea realizar mediante el uso racional del agua, la integracion de nuevas fuentes de
abastecimiento, y la ampliacion y mantenimiento de las existentes. Para el caso particular de la
ciudad de Ensenada la estrategia para alcanzar dicha seguridad se encuentra ampliamente
centrada en cubrir la creciente demanda de agua potable a través de la integracion de nuevas
fuentes de abastecimiento y la sustitucion de agua subterranea por agua de mar desalada, méas
gue en una estrategia equilibrada que incorpore también medidas no estructurales encaminadas

a la gestion de la demanda y su uso eficiente del agua a nivel urbano.

En materia de drenaje y saneamiento en el municipio de Ensenada el PEH buscé incrementar la
cobertura y brindar de estos servicios al mayor nimero posible de habitantes a través del
mejoramiento, ampliacién y consolidacion de la infraestructura, asi como de incrementar la
infraestructura de tratamiento de aguas residuales en las zonas rurales y urbanas, e iniciar
obras de mantenimiento y rehabilitaciéon de las plantas de tratamiento. En el tema de
alcantarillado pluvial, se busc6 aumentar su cobertura a traves de promover su ampliacion y
consolidacién®, asf como realizar funciones de mantenimiento, reposicion y rehabilitacion de
infraestructura (CEABC, SEFOA y SEDUE, 2008). En el tema de reutilizacion de aguas
residuales se busco la promocion y coordinacion interinstitucional para incentivar el uso de
estas aguas para el riego en areas verdes urbanas, la agricultura, la industria, y los ecosistemas,

asi como en crear la infraestructura para que ello se llevase a cabo (idem).

En cuanto a la administracion del agua el PEH planteé como subtema la actualizacion del
marco juridico, donde la principal meta propuesta fue la realizacién en 2009 de un proyecto de
Ley de Agua del Estado y en 2010 la elaboracion de su reglamento, la cual en efecto fue
formulada a finales de 2016 y derogada a inicios del afio 2017 por falta de aceptacion publica.

8 En los municipios de la zona costa (Ensenada, Tecate, Tijuana y Playas de Rosarito) los proyectos y obras
pluviales son responsabilidad de los ayuntamientos.
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En cuanto al subtema de planeacion se propuso la formulacion y actualizacién de planes y
programas hidricos con visién a largo plazo acordes con los planes y programas de desarrollo
regional. En el subtema de financiamiento se plante6 como parte de las estrategias, por un
lado, la de gestionar la obtencién de los recursos necesarios para el logro de los objetivos del
PEH, en particular para el desarrollo de la infraestructura hidraulica y la operacion,
mantenimiento y construccion de sistemas de agua y, por el otro, la optimizacion de los
recursos con los que ya se contaba (humanos, financieros, técnicos, etc.) (CEABC, SEFOA y
SEDUE, 2008).

Las principales debilidades del PEH es que tanto en su objetivo principal como en los alcances
de las estrategias de solucion que plantea, éste se encuentra ampliamente centrado en los
servicios de agua potable, drenaje y saneamiento de los centros de poblacion del estado, ya sea
urbanos o rurales. De ahi que las estrategias de solucion tengan poca vinculacion con la
gestion del agua que se realiza en el sector agricola, limitando con esto la posibilidad de
realizar una gestion integral del agua a nivel local®®. Temas importantes como la
contaminacion y sobreexplotacion de los acuiferos relacionado con la calidad del agua, asi
como la pérdida de zonas de recargas por el desarrollo urbano, entre otros, que afectan el ciclo
hidroldgico a nivel local no son abordados en el diagnéstico del PEH. A pesar de los multiples
temas, subtemas y estrategias que aborda el PEH, estos se formulan de manera general,
descriptiva y desarticulada, por lo que no proporciona una planeacién clara e integral que
vincule las problematicas diagnosticadas con las temas, subtemas y estrategias de solucion y

los proyectos constructivos planteados (CEABC, SEFOA y SEDUE, 2008).

Cabe hacer notar que, hacia el afio 2030 gran parte del déficit estimado entre la oferta y
demanda de agua potable dentro de los municipios de la zona costa se planed abatir
principalmente a través de proyectos de infraestructura encaminados a aumentar la oferta de
agua via desalacion de agua de mar. No obstante, los aspectos en términos sociales,
econdémicos y ambientales relacionados con la sustitucion de agua subterrdnea con agua de
mar desalada no son abordados en esta politica. En general, las medidas técnicas/estructurales

como plantas desaladoras, potabilizadoras, presas, acueductos, ampliacién de la red de agua

% Uno de los temas en donde se proponen estrategias relacionadas con el sector agricola es en el de reutilizacién
de aguas tratadas.
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potable, son favorecidas ampliamente como medidas de solucion para incrementar 0 mantener
la cobertura del servicio de agua potable y aumentar la oferta de agua potable en todo el estado
de Baja California. Lo anterior, plantea una vision limitada de las problematicas de gestion del
agua como de orden primordialmente técnico y de falta de infraestructura (CEABC, SEFOA y
SEDUE, 2008).

Como ya se observd, la construccién de la planta desaladora en la ciudad de Ensenada con un
gasto de 250 I/s, un periodo de ejecucion planteado de 2009 a 2010 y un costo de 351.9 mdp,
asi como la desaladora de la Mision-Ensenada con un gasto de 80 I/s, un periodo de
realizacion de 2011 a 2012 y un costo de 350 mdp, y la derivacion del ARCT al sistema
Morelos de la ciudad Ensenada con un gasto de conduccion de 500 I/s, un periodo de
ejecucion de 2012 a 2014 y un costo de 650 mdp formaban las tres acciones que en conjunto
integraban la estrategia para cubrir el tema de agua potable y potabilizacion de la ciudad de
Ensenada entre 2007 y 2030. En cuanto a esta estrategia planteada en el PEH para garantizar el
suministro de agua potable a largo plazo, varios aspectos son importantes destacar: uno, su alta
vulnerabilidad dado el bajo nivel de diversificacion que presentan las acciones de solucién
planteadas a largo plazo que la integran, las cuales priorizan la construccion de proyectos de
infraestructura hidraulica de gran escala que requieren de una fuerte inversion externa para su
financiamiento; dos, la falta de consideracion de acciones encaminadas a la gestion de la
demanda de agua potable a nivel doméstico y urbano, ya sea de orden técnico o de otra indole,
dentro de la estrategia planteada. Y tres, la falta de consideracion del cambio y la variabilidad
climatica tanto del lado de la demanda, pero sobre todo del lado de la oferta; en particular, del
impacto que la ocurrencia de las sequias sobre la recarga de los acuiferos y la disponibilidad
temporal del recurso hidrico y su calidad (CEABC, SEFOA y SEDUE, 2008).

Cabe destacar que la estimacién del déficit de agua potable a nivel de la ciudad de Ensenada
tampoco considera la falta de eficiencia fisica del sistema, en 2007 el 20% del volumen
extraido no era contabilizado, por lo que el volumen de pérdida en el sistema hidraulico de la
ciudad de Ensenada era considerable (137 I/s). Tomando en consideracion este nivel de

pérdida, la dotacion diaria de agua por habitante de la zona urbana de Ensenada ((174 I/h/d)
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era realmente menor a la empleada en las proyecciones de demanda del PeH (218 I/h/d)™
(CEABC, SEFOA y SEDUE, 2008).

En cuanto a los temas de alcantarillado sanitario y saneamiento, y alcantarillado pluvial el PEH
no elabora proyecciones para estimar la demanda de estos servicios a largo plazo que
sustenten las acciones de solucion y que permitan justificar los proyectos planteados en la

cartera propuesta en el PEH.

Pocas son los subtemas y estrategias que presenta indicadores precisos y metas de
cumplimiento que permitan el seguimiento y evaluacién de cada uno de los temas®. De igual
forma en éstas no se idéntica a la o las organizaciones gubernamentales y no gubernamentales

competentes que habrian de coordinarse y cooperar para lograr su consecucion.

Aspectos importantes dentro de la GIRH como la cultura del agua y la planeacion participativa
dentro de la gestion son planteados como temas relevantes dentro del PEH y que requieren de
su mejora y desarrollo, pero que no cobran relevancia en el mismo como tema propio con
subtemas y estrategias particulares, por lo que su abordaje resulta en gran medida discursivo y
genérico. El propio PEH muestra que en su planteamiento y elaboracion hubo poca
participacion de los sectores no gubernamentales, incluidos los consejos consultivos, los
consejos de cuenca y las Cotas. En el proceso de elaboracion sélo participaron la CEABC y la
SEFOA del estado lo cual no se tradujo en la integracion sistematica del sector agricola dentro
de las estrategias de solucion del PEH para la zona urbana de Ensenada. Asimismo, si bien en
el diagnostico se describe a las consultas y foros ciudadanos, comités vecinales y comité
consultivo del agua de Baja California como mecanismos para integrar la participacion social
en la gestion del agua estos no fueron empleados en la elaboracién del PEH. Asi, muchos de los
principios de la GIRH son mencionados como el deber ser de la gestion del agua, pero en la

practica no se desarrollan ni instrumentan formalmente dentro del programa.

6.1.3. Programa Integral del Agua de Ensenada (el PIAE) (2007-2030)

%L EI nGimero total de conexiones domésticas en 2007 eran de 91,001, de las cuales 88,727 contaban con medidor,
por lo que la cobertura de medicion era alta (97.5%) y existe buena precision en cuanto al nivel de pérdida de
agua en el sistema hidraulico de la ciudad de Ensenada.
% Entre las pocas metas que plantea el PEH se encuentra una reutilizacion inicial del 10% del volumen producido
de agua residual tratada en la agricultura y la industria.
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Fue elaborado en 2007 y publicado en 2008, participo el gobierno del estado, representado por
la Secretaria de Infraestructura y Desarrollo Urbano del Estado (la SIDUE), la SEFOA, la CESPE y
la ceaBc, y el gobierno del municipio, representado por el Instituto Municipal de
Investigacion y Planeacion de Ensenada (el imiP). A nivel regional y de acuifero participaron
la cNA y las Cotas de Maneadero y Guadalupe, respectivamente. Fuera del aparato
gubernamental estuvieron involucrados en la mesa de trabajo el Consejo de Desarrollo
Economico de Ensenada A.C. (el Codeen), el Consejo Consultivo Econdmico de Ensenada
A.C. (el Consulten), el Centro de Investigaciones Cientificas y de Educacion Superior de
Ensenada (el cicese) y la Universidad Autonoma de Baja California (la uABC). También
participé el Campo Experimental Costa de Ensenada (el Coccen) del Instituto Nacional de
Investigaciones Forestales, Agricolas y Pecuarias (el INIFAP) y la Secretaria de Agricultura,

Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion (la SAGARPA) (Imipens et al. 2012).

Cabe destacar que el PIEA surgié como una iniciativa no gubernamental por parte del Codeen,
el cual se encarg6 de promover y coordinar el programa entre los diferentes niveles de
gobierno. Este programa tiene una vision a largo plazo (2030) y busca lograr una solucion de
las problematicas desde una perspectiva integral y de gestion descentralizada a través de los
principios de coordinacion, cooperacion, gestion de proyectos estratégicos (busqueda de
financiamiento necesario para su financiamiento), vision y gestion integral del agua (el agua es
un componente del ciclo hidrologico y de los ecosistemas, en donde los aspectos culturales y

la corresponsabilidad gobierno-sociedad son relevantes en su gestion).

El area geografica de injerencia del PIAE corresponde al centro de poblacion de Ensenada® y
tiene por objetivo general “lograr el abastecimiento de agua a la poblacién y el desarrollo de
las actividades productivas, contribuir a su desarrollo sustentable y conservar los ecosistemas
gue hacen posible la captacion de agua, con una proyeccion al afio 2030, mediante la
concertacién de los tres érdenes de gobierno y los usuarios, en una dinamica de participacion
activa.” (Imipens et al. 2012: 113).

% El centro de poblacién comprende un area de aproximadamente 47,000 hectareas. Esta extension incluye las
poblaciones de El Sauzal, Ejido Chapultepec, Maneadero, los poblados de El Zorrillo y Esteban Cant( y las areas
urbanas del Estero de Punta Banda y la Joya. La mancha urbana ocupa 8,878 hectareas de esta zona.
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A partir de este objetivo general se describen seis objetivos especificos con sus respectivos
proyectos: 1. Ampliar la cobertura y calidad de los servicios de agua potable, alcantarillado,
saneamiento y promover la reutilizacion de agua residuales tratadas; 2. Eficientizar el uso del
agua en la ciudad y en la produccion agropecuaria y acuicola; 3. Lograr el manejo integral y
sustentable del agua en cuencas y acuiferos; 4. Disminuir los riesgos y atender los efectos de
inundaciones y sequias; 5. Consolidar la participacion de usuarios, la sociedad organizada y la
cooperacion del agua y promover la cultura de su buen uso, y, por altimo, 6. Desarrollar
técnica, administrativamente y financieramente, al sector hidrico. Por lo que el programa
integra a los diferentes sectores y usuarios del agua a nivel del centro de poblacion (Imipens et
al. 2012).

Este programa se plantea como el instrumento que le permite a la CESPE una planeacion con
vision a largo plazo, segun el propio manual de organizacion de esta dependencia lo plantea y
fue formulado como la primera fase encaminada a la elaboracion del PiAME (Programa Integral

del Agua del Municipio de Ensenada).

El PIAE posee una vision regional y plantea dentro de su diagnéstico una descripcion mas
amplia, integral y precisa de las mdaltiples dimensiones socioecondmicas Yy biofisicas
relacionadas con la gestion del agua a nivel de la ciudad de Ensenada (ej. salud, calidad del
agua, costos del agua, género, participacion social, etc.) en comparacion con los demas
programas analizados que s6lo lo abordan de forma general (Imipens et al. 2012). No
obstante, el diagndstico que presenta este programa sigue siendo primordialmente de caracter
descriptivo, ya que si bien muestra la situacion general del sector hidrico a nivel local no
proporciona un analisis de las problematicas de gestion del agua que existen, asi como de los
factores e interrelaciones que son relevantes para entender dichas problemaéticas en relacién
con el contexto del centro de poblacién de Ensenada; es decir, a pesar de que se proporciona
mucha informacion esta no se desarrolla y organiza en torno a los problemas de gestion
existentes a nivel local y, por ende, el diagnostico resulta desarticulado, descriptivo y en
algunos casos repetitivo. Por ejemplo, se describen los programas que existen a nivel de centro
urbano, pero no los resultados de las evaluaciones realizados a estos programas que indigquen

su eficiencia y eficacia en cuanto a sus objetivos planteados.
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En varios casos se hace referencia a informacién a una escala inadecuada (ej. mundial,
nacional o estatal) lo que hace que el diagndstico resulte genérico y poco relevante al contexto
local. Lo anterior, también hace patente la falta de datos e informacion contextual que permita
conocer la situacion en torno a las problematicas locales de gestion del agua. De manera
explicita el PIAE hace referencia a la falta de informacion integrada sobre temas como los
acuiferos, incluidos los impactos que la extraccién de materiales pétreos tiene sobre estos
ecosistemas con el fin de conocer su estado de vulnerabilidad; las condiciones
sociodemograficas de las localidades no urbanas que integran el centro de poblacion;
informacion hidrométrica completa y confiable a nivel de cuenca y subcuenca; y, los
volumenes reales de extraccion de agua subterranea derivado de la falta de medicion y registro

de los pozos particulares que existen en la zona rural de Ensenada (Imipens et al. 2012).

La metodologia del PIAE consiste en la estimacion del déficit entre la oferta y demanda de
agua en la zona urbana del centro de poblacién hacia el afio 2030 y en un anélisis de
Fortalezas, Oportunidades, Debilidades y Amenazas (FODA) (Imipens et al. 2012). Las
principales oportunidades que se plantean se encuentra en su mayoria enfocadas a la obtencion
de una mayor oferta de agua a través del acceso a nuevas fuentes de suministro, lo que a su
vez se encuentra relacionado con proyectos de infraestructura (desalacion y construccion de
presas de almacenamiento, creacion de pozos en fallas y fracturas geoldgicas no explotadas,
acueductos para el transvase de agua desde los acuiferos de Mexicali y la Mesa Arenosa de
San Luis Rio Colorado), asi como la adquisicion de derechos de agua de otros acuiferos, la
reutilizacion de aguas residuales tratadas y el aumento de la eficiencia fisica del sistema
hidraulico de la ciudad de Ensenada (control de presion). Cabe destacar que esta Ultima

medida es la Gnica encaminada a la gestion de la demanda a nivel urbano.

A pesar de que en general el analisis se centra fuertemente en los diferentes mecanismos que
existen para obtener mas agua para su uso urbano; es decir, de la basqueda de nuevas fuentes
de abastecimiento, el programa plantea una mayor gama de opciones de oferta locales
disponibles, con respecto al PEH. Asimismo, este programa incorpora ciertos principios de la
GIRH como la conceptualizacion del agua lluvia y las aguas residuales tratadas como un

recurso potencial y valioso para cubrir la demanda de agua. Por ejemplo, se plantean como

152



fortalezas el aprovechamiento de lluvia y los escurrimientos en las cuencas que ocurren

durante las precipitaciones de invierno en la ciudad.

En el tema de reutilizacion de aguas residuales tratadas el analisis plantea que la pérdida de
este tipo de agua en el mar es una debilidad junto con la falta de normatividad para la
reutilizacion directa de estas aguas, mientras que asociadas a estas debilidades se encuentran
amenazas como la desconfianza y falta de cultura del uso de este tipo de agua entre la
poblacién y la falta de acuerdos para la disposicion y distribucion de éstas en el valle de

Maneadero (Imipens et al. 2012).

De las amenazas mas importantes en el andlisis FODA se encuentra la falta de recursos
financieros para la construccion de la infraestructura y para la continuidad de los programas
encaminados a la explotacion de las fuentes. Cabe destacar que los aspectos como la
variabilidad y cambio climatico no son considerados dentro de las amenazas de la matriz
FODA. Aun cuando el Programa Nacional Hidrico (2007-2012), que es parte del contexto
programatico del PIAE, ya integra explicitamente este tema dentro de sus objetivos.

Los seis objetivos planteados en el PIAE dan pie a un amplio numero de proyectos, en total 77
proyectos estratégicos, que buscan dar solucion a las multiples problematicas que se dan en
torno a la gestion del agua a nivel local a corto, mediano y largo plazo, asi como identifica a
los actores relevantes para ejercer dichos proyectos de solucién en términos de sus
competencias. Estos aspectos resultan relevantes para la consecucion de los objetivos, algo
que los otros programas no realizan de forma explicita y sistematica; sin embargo, los lapsos
de tiempo (corto, mediano, largo plazo) no quedan estipulado en intervalos de afios lo que
quita solidez a este marco de referencia. Asimismo, no se presentan indicadores de evaluacion
ni metas por objetivo por lo que no existe realmente un mecanismo para dar seguimiento a la
consecucion de los objetivos del programa®. Aun cuando el diagnéstico es extenso, muchas
de los proyectos no son justificados por este, ni tampoco por el analisis FODA, por lo que no

queda claro por qué esos proyectos han sido propuestos y no otros, si estos son viables, y si en

% Con base en el propio PIAE, la planeacién de los proyectos propuestos por este programa, incluida su
instrumentacion, coordinacion, evaluacién, correccion y actualizacién, se planteaba realizar a través de la
formalizacién de la mesa de trabajo del PIAE. El cual actuaria como foro de validacién y consulta, y quedaria
integrado por todas las dependencias participantes en la elaboracion del PIAE.

153



conjunto forman una estrategia coherente e integrada para darle solucion a las problematicas
locales de gestion dentro del centro de poblacién de Ensenada.

Un caso particular es el tema de las sequias, las cuales son enunciadas explicitamente como
parte de uno de los objetivos particulares del PIAME, pero ninguno de los proyectos se
encuentra relacionado con estas. ElI tema de cambio climéatico no es mencionado dentro del

programa.

Los proyectos prioritarios que el PIAE presenta para asegurar el abastecimiento de agua dentro
de la ciudad de Ensenada en el corto, mediano y largo plazo son la derivacion del Acueducto
Rio Colorado-Tijuana (ARTC) con una capacidad de conduccion de 285 I/s y un costo de 700
mdp y la planta desaladora con una extraccion de 560 I/s de agua de pozos de playa y un gasto
de 250 I/s de agua dulce a un costo de 340 mdp. Esta planta suministraria 150 I/s en una
primera etapa y 100 I/s méas en una segunda fase. Cabe destacar que estos dos proyectos son
los Unicos que dentro del programa interviene la CEABC junto con la CNA, lo que corrobora que
ambas dependencias sélo intervienen en proyectos grandes de infraestructura. En cuanto a los
proyectos encaminados a la gestion de la demanda como la reutilizacion de aguas residuales
tratadas y el mejoramiento en la eficiencia en el uso de agua en la ciudad la principal

dependencia encargada de su realizacion es la CESPE (Imipens et al. 2012).

En términos generales este programa tiene un mejor acercamiento a las problematicas de
gestion del agua de la ciudad de Ensenada, por lo que plantea una escala espacial mas
adecuada para su abordaje aun cuando no retoma la cuenca hidrolégica como unidad de
planeacion y gestion. De igual forma incorpora a un mayor nimero y diversidad de actores,
tanto gubernamentales de varios 6rdenes de gobierno como no gubernamentales, dentro de su
proceso de elaboracién (CNA, SAGARPA, SIDUE, CEA, CESPE, Codeen, Colsunten, Cotas
Guadalupe, Cotas Maneadero, CICESE, UABC, Sefoa e IMIP). Un aspecto importante es que
integra actores del &mbito municipal, que en los otros programas no fueron considerados. Lo
anterior hace de este instrumento sea el resultado de un proceso de planeacion mas
participativo con respecto a los otros programas hidricos de escala estatal y regional
analizados. La colaboracion de la CNA, la SAGARPA y la Sefoa permite la integracion dentro
del programa de proyectos que estan dirigidos al sector hidroagricola (tecnificaciéon y
medicion volumétrica de pozos agricolas) y acuicola, asi como aquellas relacionadas con las
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competencias de la cNA como el mantenimiento (desazolve) de la presa Emilio Lopez Zamora,
la extraccion y uso de arenas de los cauces de los arroyos y los planes de manejo de los
acuiferos, asi como la construccion de infraestructura hidraulica, entre otras. Derivado de lo
anterior el PIAE es el instrumento que mas incorpora los principios de la gestion integrada de

los recursos hidricos.
6.1.4. Programa Integral del Agua del Municipio de Ensenada, B.C. (el PIAME) (2010-2030)

Este programa integra al PIAE y fue formulado como una actualizacion de éste; sin embargo,
incorpora las caracteristicas y proyectos de agua a nivel municipal. Derivado de esto, guarda
con el PIAE cierta semejanzas en su diagndstico y comparte el mismo objetivo general,
particulares y la misma metodologia. El pIAME fue elaborado por el Codeen y la CESPE; y

contd con la coordinacion del imiP (Imipens et al. 2010).

Una desventaja del PIAME respecto al PIEA en cuanto al diagndstico que presenta es que, al
abarcar un area geografica mas extensa en comparacion con el PIAE, éste tiende a resultar
menos focalizado en términos geograficos y mas general en cuanto a la informacion y al
analisis que provee. Por ejemplo, la falta en el PIAME de delimitacion de unidades de
planeacion y gestion mas pequefias dentro de su diagnéstico, ya sea a nivel biofisico en
términos de subcuenca o cuenca hidrogréfica o, en su defecto, a nivel geopolitico en términos
de delegacion o asentamiento humano, impide la correcta integracion espacial de la
informacidn concerniente a las diferentes dimensiones que son relevantes en la gestién hidrica
(econdmica, cultural, social, biofisica, politicas, etc.), asi como de las problemaéticas
particulares de cada unidad y la priorizacién de ciertas estrategias y acciones dadas esas
problematicas. Esto también resulta importante si se considera que, a nivel intramunicipal,
existen fuertes diferencias contextuales en estas dimensiones, mas aun si se considera que el
municipio de Ensenada es el de mayor extensidn geografica en México (52,482 km2) (Imipens
et al. 2010).

A su vez, el diagnéstico sigue fuertemente sectorizado en areas temaéticas (agua potable,
drenaje, saneamiento, control de inundaciones, etc.), sin que esto coadyuve a una integracion y
vinculacion entre los diferentes subsectores. Lo anterior también impide un correcto analisis

de los cobeneficios o en su defecto, los impactos negativos, que ciertas acciones de solucion
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tienen respecto a otras; por ejemplo, en el caso de la gestion de la demanda a nivel urbano y en
el hogar no sélo tiene un efecto negativo en la cantidad de aguas negras que requieren de su
conduccion y saneamiento, sino también en el volumen de agua que son extraidas, en la
sobreexplotacién de las fuentes de suministro local y en la dependencia de los asentamientos a
fuentes externas que usualmente requieren de la creacién de nueva infraestructura (Imipens et
al. 2010).

Aspectos importantes como la salud y las relaciones de género en torno a la gestion del agua
resultan descriptivas y carentes de informacion contextual que permita entender la situacion
que prevalecia a nivel local o se sus tendencias. En general, aunque el diagnéstico del PIAE
presenta varios aspectos de diferente indole que son relevantes en la gestion del agua a nivel
local y desde una perspectiva de la GIRH (p. €j. los costos del agua Y tarifas por servicios de
agua), estos no se problematizan ni analizan y se presentan sélo de forma descriptiva y

general.

En cuanto a la metodologia que presenta el PIAME, en él se estima los volimenes requeridos de
agua potable y agua residual producida en cada una de las delegaciones que integran al
municipio de Ensenada. A su vez, para cada uno de los asentamientos humanos localizado en
cada delegacion, con excepcion de Ensenada, se generaron tres escenarios de volimenes de
agua requeridos a partir de diferentes dotaciones diarias de agua potable por habitante (200,
150 y 100 I/h/d). Por ultimo, se realizaron proyecciones para estimar la demanda de agua
potable a 2015 y 2020 para cada uno de estos asentamientos y para cada uno de los diferentes
escenarios de dotacién a partir de las proyecciones del crecimiento poblacional de cada
asentamiento utilizando una tasa fija de crecimiento del 3.5% (Imipens et al. 2010).

Para la determinacion de los proyectos prioritarios a ser implementados en cada uno de los
asentamientos humanos del municipio de Ensenada se presentan con respecto al tema de agua
potable informacion sobre las fuentes de abastecimiento que poseian, los volimenes que cada
una de estas proveia, el nivel de cobertura de agua potable que existia, el tipo y capacidad de
regulacion y de potabilizacion que presentaban; mientras que, relativo al alcantarillado, se
provee si existia 0 no y el nivel de cobertura que presentaban otros tipos de manejo de aguas
negras (letrinas y fosas sépticas). Debido a la metodologia anterior los proyectos prioritarios
mas que estar encaminados a una gestion integrada del recurso hidrico se centran en cubrir las
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brechas que existian en 2010 en la demanda de los servicios de agua potable, regulacion,

alcantarillado y saneamiento de los asentamientos humanos del municipio.

Al igual que en el PIAE se presenta un analisis FODA; sin embargo, el programa no plantea la
vinculacion de los resultados de este analisis con la determinacion de los proyectos
prioritarios, haciendo que el andlisis resulte en un ejercicio aislado y descriptivo. Asimismo,
dado la extensién territorial que el analisis FODA pretende abarcar, queda poco claro en qué
zonas 0 asentamientos se presentan cada combinacion de fortalezas, oportunidades,

debilidades y amenazas planteado en la matriz.

En cuanto a la zona urbana de Ensenada el PIAME retoma las estimaciones de demanda de agua
potable a largo plazo que fueron estimadas dentro del PEH. La estrategia de solucion también
es la misma a la proporcionada por el PEH. Se plantea la puesta en operacién en 2012-2013 de
la planta desalinizadora “El Salitral” con un gasto de 250 I/s y de la desalinizadora “La
Misién” en el municipio de Playas de Rosarito con un gasto de 80 I/s. En 2018 el PIAME
plantea que entraria en funcionamiento la derivacion de agua del ARCT al sistema Morelos de
la ciudad de Ensenada con un gasto inicial de 285 I/s y final de 500 I/s al afio 2030%, con lo
cual se podria asegurar la oferta de agua de acuerdo con la demanda a largo plazo. La puesta
en marcha de la planta “El Salitral” permitiria disminuir la utilizacién de 70 I/s del acuifero de
Maneadero; mientras que, el funcionamiento de la derivacion del ARCT haria posible reducir la
extraccion de aguas subterraneas locales a 425 I/s hacia el afio 2030. Un aspecto importante
que destacar es que el inicio de operacion de los proyectos de infraestructura hidraulica fue
postergado con respecto a la programacion presentada en el PEH. El PEH planteaba que la
desaladora “El Salitral” entraria en operacion en 2011, en 2013 estaria en marcha la planta
desaladora de “La Mision” y en 2015 la derivacion del ARCT al acueducto Morelos de
Ensenada, con una capacidad de conduccion inicial de 140 I/s (2015) y final de 500 I/s (2030).
Por lo que, en el caso de la derivacion del ARCT también se presenta en el PIAME una
modificacion en el gasto inicial con respecto al planteado en el PEH (Imipens et al. 2010).

Como ya se mencion0 previamente esta estrategia de solucion que buscaba garantizar el

% La concesion de la cespe en los acuiferos de Mexicali y de la Mesa Arenosa de San Luis Rio Colorado es
equivalente Unicamente a 285 I/s, lo cual implica la necesidad de gestionar el restante volumen. Aspecto que no
es cubierto ni en el PEH ni en el PIAME.
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abasto de agua en el centro urbano de Ensenada se base en las proyecciones de demanda de
agua potable y no considera los impactos del cambio y variacion climética sobre la dotacion
de agua suministrada por las fuentes locales, asi como las variaciones estacionales que cada

afio ocurren en la demanda de agua.

Para la instrumentacion del PIAME este propio programa propone la creacion del Instituto
Municipal del Agua de Ensenada (el IMA), como “organismo coordinador y coadyuvante de
los tres Ordenes de gobierno y la sociedad organizada, a fin de contribuir a la planeacion,
investigacion, gestion de la ejecucion y seguimiento de proyectos estratégicos, asi como a la
capacitacién y desarrollo de tecnologias, con el objetivo de llevar a cabo el manejo integral y
sustentable del agua en el municipio de Ensenada” (Imipens et al. 2010: 166). En la préactica
este instituto nunca fue creado. El PIAME no presenta indicadores de evaluacién ni metas
programaticas formulados de forma explicita, lo que impide su implementacién, evaluacion y

seguimiento.

6.2. Deficiencias compartidas que dificultan una GIRH y una GA

Cabe destacar que todos los programas analizados tienen aspectos compartidos que dificultan

la implementacion de la GIRH y una gestion adaptativa dentro de la ciudad de Ensenada como:

- Falta de vision ecosistémica y de la incorporacion de la cuenca, subcuencas y
microcuencas hidroldgica o los acuiferos como unidades minimas de planeacion y
gestion hidrica a partir de los cuales construir un diagnostico integral de las
problematicas y realizar una planeacién participativa de los actores interesados. Asi
como del reconocimiento, incorporacion e instrumentacion de los otros principios de la

GIRH.

- Falta de integracion sectorial, en particular del sector agricola en la programacién
estatal hidrica. Aunque otros sectores como el forestal, salud, desarrollo urbano y

ecologico, etc. tampoco han sido incorporados adecuadamente.
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- Estrategias de solucidon encaminadas fuertemente a cubrir la demanda urbana de agua
potable a largo plazo a traves del aumento de la oferta del liquido via la construccién

de proyectos de infraestructura de provision (desaladoras y acueductos para trasvases).

- Falta de impulso a las medidas de eficiencia en el uso del agua a nivel doméstico y
urbano (gestion de la demanda), asi como a las medidas no técnicas encaminadas a

impulsar una cultura del agua.

- Falta de incorporacion de los temas de cambio y variabilidad climéatica en las
proyecciones de oferta y demanda a largo plazo. Asi como del desarrollo de objetivos,
estrategias y acciones encaminadas a gestionar la sequia dentro del sector hidrico.
Tampoco se incorporan escenarios de cambio climatico en la planeacion a largo plazo
por lo que esta no considera la incertidumbre que este fendmeno genera sobre la

disponibilidad regional de agua.

- Falta de informacién para el diagnoéstico integral de las problematicas de gestion del

agua a nivel urbano.

- Falta de indicadores y metas de evaluacion en todos los objetivos planteados por los
programas que permitan su seguimiento, evaluacion y su modificacion con base a los
aprendizajes obtenidos via su evaluacion periodica. La Ley de Planeacion del Estado
plantea que el proceso de planeacion debe presentar cuatro etapas: formulacion,
instrumentacion, control y evaluacién®® (art. 34, LPBC). Las fases de control y

evaluacion tienen un papel clave en la planeacion, ya que permiten la recopilacion de

% Estas cuatro fases segun la Ley Estatal de Planeacion se definen de la siguiente manera: 1. Formulacion, es el
conjunto de actividades que al menos en los planes sectoriales conlleva a la realizacion de un diagndstico de las
problematicas y la definicion de objetivos, estrategias y lineas de accidn (fracc. |, art. 38). 2. Instrumentacion, es
el conjunto de actividades encaminados a traducir los objetivos, estrategias y lineas de accion de los planes a
acciones y proyectos especificos a largo, mediano y corto plazo, lo cual involucra la programacion del gasto, la
definicidn de resultados y metas tangibles. Respecto al corto plazo, la elaboracion de programas sectoriales y
operativos anuales que vinculen a los programas de mediano y largo plazo forma parte de la fase de
instrumentacion (fracc. 11, art. 38); 3. Control, consiste en la captacion de informacién sobre la ejecucion de los
programas, con el propdsito de identificar desviaciones, corregirlas y afinar insuficiencias surgidas de las otras
etapas (fracc. 111, art. 38); y, 4. Evaluacion, consiste en la revisién periddica de resultados de los programas con el
fin de obtener conclusiones cualitativas y cuantitativas sobre el cumplimiento de los objetivos de los planes
(fracc. 1V, art. 38).
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informacion y adquisicién de nuevos aprendizajes para la reformulacion de las

politicas. Lo que no se estd cumpliendo en los programas.

Falta de metodologias que permitan un diagnostico mas integral de las problematicas
de agua en todas sus dimensiones (econémica, social, biofisica e institucional) y el

desarrollo de estrategias de solucion més integrales.

Falta de participacion social en las diferentes fases de la construccion de la

programacion hidrica, en particular en el Programa Estatal Hidrico.

Aspectos importantes dentro de la gestion del agua como la calidad y frecuencia del
agua potable suministrada, asi como su asequibilidad y la equidad en su asignacion

practicamente no son abordadas en los programas hidricos.

Falta de capacidades de planeacion. Se presentan diagnosticos descriptivos y genéricos
que no respaldan la formulacion e instrumentacion de las politicas. Lo anterior, en
parte esté relacionado a la escala geografica a la que se realizan los diagndsticos para
la elaboracion de los programas. Escalas muy grandes impiden la integracion adecuada

de las problematicas y las dimensiones relacionadas a la gestion del agua.

No obstante, también se presentan avances como el reconocimiento de las aguas residuales

tratadas como un recurso valioso susceptible a reutilizacion tanto a nivel juridico como a nivel

de politicas publicas, lo cual ha el disefio de proyectos y la obtencion de financiamiento dentro

de esta area. En términos de los principios del marco de anélisis se muestra en el Anexo 2.

6.3. Las politicas publicas hidricas en la practica

6.3.1. La participacion social en la planeacion hidrica en la ciudad de Ensenada

El anélisis anterior del marco legal y de politica publica muestra que los Unicos medios a nivel

de la ciudad de Ensenada para llevar a cabo la planeacion participativa de la sociedad en

general son a través de los foros que organiza el COPLADE cada seis afios en el contexto de la

elaboracion del Plan Estatal de Desarrollo. EI PRH fue el Gnico instrumento de planeacion en el
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que se realizaron foros para la incorporacion de las aportaciones de la sociedad en general en
la formulacion de la agenda. Los funcionarios de la cespe afirman que la participacion en la

gestion del agua en Ensenada si ocurre, pero plantean:

“lo que pasa es que no se utiliza adecuadamente. Por ejemplo, el COPLADE para el Plan Estatal de
Desarrollo pues convoca foros, y hay una mesa especial para temas del agua, y cuando se crean esos
foros se marcan compromisos y series de lineas de accién, que le debemos de dar seguimiento
porque se va a plasmar en el Plan Estatal de Desarrollo, luego este en el Plan Estatal Hidrico, igual
se hacen los estudios, pero se tiene que sociabilizar esos estudios.” (CESPE, entrevista, 3 de abril de
2018).

En cuanto a la participacién social en la determinaciéon de los proyectos constructivos y la

toma de decision respecto a su eleccion los funcionarios de la CESPE sefialan:

“Es que mire, depende mucho de la informacion que se quiera llevar. Por ejemplo, hay temas en los
que si es importante que participe la ciudadania, pero hay otros en los cuales este (sic) la
ciudadania, su participacion no es necesaria. Por ejemplo, en temas técnicos. Por ejemplo, el
analisis de demanda pues ya estan las férmulas, el planteamiento, la metodologia, para saber cuanta
demanda necesita una poblacién o una zona y no requerimos de la opinién de los ciudadanos, yo
creo que hasta es mas se molestarian: “oye por qué me convocas a una reunion para decirme algo
que ustedes son los técnicos”. Donde si necesitamos la participacion ciudadana es quizas en temas
que tienen que ver en (sic) el buen uso del agua, con el reuso de agua, hacer consientes a los
ciudadanos que en su casa pueden reusar su agua. También hacer planteamientos en los cuales ellos
puedan participar en los inicios de todas las administraciones tanto municipales como estatales se
convoca a la ciudadania para que participe, ahi si es importante. Porque a lo mejor nosotros traemos
nuestra vision técnica, pero ellos nos pueden ofrecer otra vision, sobre todo de necesidades.”
(CESPE, entrevista, 3 de abril de 2018)

Lo anterior denota que existe la creencia entre los funcionarios locales del agua que los
asuntos técnicos no son de competencia para la participacion social del pablico en general. Sin
embargo, como se mostré en el andlisis de los programas hidricos la mayoria de las estrategias
locales de solucién a las problematicas de gestion del agua en la ciudad de Ensenada son de
caracter técnico. Lo anterior, limita la participacion social a la esfera de la consulta de sus
problematicas y sus necesidades (la formulacion de la agenda), pero no a la fase de
instrumentacién, seguimiento y evaluacion de las politicas publicas de caracter hidrico, el cual
es acapardo por la autoridad en materia de gestion del agua. En cierta forma, los proyectos son
planeados por las dependencias gubernamentales y luego sociabilizados en los foros publicos.
Como ocurrié con el nuevo Plan Estatal Hidrico Vision 2030 elaborado por la CEABC, en
entrevista con un miembro de la sociedad civil con respecto a su participacion en los foros de

este plan comenta:
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“Si, ahi estabamos, pero nunca se nos entregd un documento para que yo lo leyera, lo estudiara,
generara mis preguntas o mis inquietudes, llegara yo al foro y entonces vertiera toda esta
informacidn respecto al documento que se va a publicar. Ahi yo llegue, cero de informacion, paso
un ingeniero presento cinco slides y luego me dijeron que opinas del Plan Hidrico del Estado de
Baja California, pues de lo que vi opine dos cosas, pero tengo un vacio de informacion enorme,
entonces no hay ninguna participacion. Ah, entonces de lo que vi, se ve como que falta esto y esto,
entonces ya lo tomaron y entonces ya participé. Y luego, nos vuelven a decir, es que no puede ser
que haya una participacion si no hay informacion de por medio, si él que va a participar no se le
proporciona la informacion, no hay participacion hay una simple presencia.” (ciudadano, entrevista,
13 de abril de 2018).

Por lo que estos foros mas alla de fungir como arenas de planeacion participativa solo sirven
para dar legitimidad social a las decisiones de eleccion de solucidn previamente tomadas por

los actores gubernamentales.

6.3.2. El impacto de la planeacion hidrica a nivel estatal en la gestion del agua de la ciudad de

Ensenada

Un aspecto importante es que, mas alla de si las politicas de planeacion incorporan los
principios de la GIRH y GA 0 no, los funcionarios de la CEABC plantean que, al menos el plan
estatal hidrico, ha tenido poco impacto como instrumentos rectores de la gestion del agua en
Baja California. Estos argumentan que estos instrumentos son elaborados, pero al final quedan
como ‘“‘cuadernillos que nadie ocupa y que todo mundo guarda en un cajéon” (CEABC,
entrevista, 12 de mayo de 2018). Los funcionaros de la CEABC por ende plantean que para
evitar esto, se ha planeado la publicacion del nuevo Programa Estatal Hidrico del estado de
Baja California Visidn 2035 dentro del Periodico oficial del estado de Baja California con el
fin de dotarlo de oficialidad y legalidad, “estara al nivel de una ley” (CEABC, entrevista, 12
de mayo de 2018), mencionan. En el caso de la cespe la falta de alineacion con ese
instrumento estatal puede deberse a que segun el articulo 2 de su reglamento interno, la CESPE
debe basar su programacién anual a partir de los objetivos, estrategias y prioridades del Plan
Estatal de Desarrollo. Lo cual también se corroboro con informes de la CESPE y en entrevistas
con funcionarios de esta dependencia. De esta forma la CESPE lleva a cabo su planeacion a
corto plazo (programas operativos anuales), sin recurrir a su alineacion con los instrumentos
de planeacion existentes en materia hidrica a nivel estatal y regional. Derivado de esto, el
programa estatal hidrico pasa a ser competencia Unicamente de la CEABC que es la misma

dependencia que lo elabora.

162



Lo anterior, también es evidente por el poco impacto que la postergacion por casi cinco afios
de la publicacion del programa estatal ha tenido en la gestion local del agua en la ciudad de
Ensenada. Esta demora se ha debido, segun los funcionarios de la CEABC, a la falta de recursos

financieros para su elaboracion, ya que estos son proporcionados por la CNA.

6.3.3. El principio de la GIRH entre las dependencias operadoras del agua de la ciudad de

Ensenada

El marco legal que sustenta la existencia de la CEABC y la CESPE como dependencias
gubernamentales no incluye mencion sobre el principio de la GIRH. La GIRH no es un concepto
cuya definicion sea del dominio de los funcionarios de la CESPE, los cuales plantean no haber
recibido capacitacion por parte del organismo de cuenca sobre el tema, lo mismo comentaron
en entrevista los funcionarios de la CEABC. A pesar de esto, los funcionarios de la CESPE

reconocen que participan y tienen una “silla” en el consejo de cuenca.

6.3.4. Coordinacion y colaboracion entre actores: CESPE, CEABC Y el organismo de cuenca de

lacNA

La CeABC y la CESPE se vinculan a través de los proyectos de infraestructura que la CEABC
desarrolla para aumentar la oferta de agua potable en la ciudad de Ensenada y su zona
conurbada, y que son parte importante de la planeacion que realiza la CEABC en los programas
hidricos estatales®, politicas que segin los funcionarios de esta dependencia se elaboran en
colaboracion con la CESPE y la CNA cada seis afios. La CEABC, segun lo mencionan los
funcionarios entrevistados de esta entidad, también funge como facilitadora en los proyectos
de reutilizacion del agua residual tratada para la ciudad de Ensenada. De igual forma, la CEABC
se encarga de operar la infraestructura que le ha sido concesionado por parte de la CNA, una de
la mas importante es el Acueducto Rio Colorado-Tijuana (EL ARCT) que conduce agua potable
en blogue a varias ciudades de Baja California, entre ellas la ciudad de Ensenada. La CEABC

obtiene ingresos de los organismos operadores, incluida la cespg, a partir del cobro del

%" Los programas hidricos del estado son financiados a través de la CNA (CEABC, entrevista, 12 de mayo de
2018).
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servicio de conduccién de agua en los acueductos bajo su concesion y operacion (CEABC,
entrevista, 12 de mayo de 2018).

La ceaBc desarrolla y gestiona proyectos de infraestructura hasta nivel ejecutivo, lo que
incluye la elaboracién de los estudios de factibilidad técnica, juridica y econdmica, asi como la
gestion de los recursos financieros para ello. Los mismos funcionarios de la CEABC plantean
que estos proyectos son propuestos a la CEABC como medidas de solucion a las problematicas
de abasto de agua potable que enfrenta la zona urbana de Ensenada, por lo que esta
dependencia funge como un ente asesor de la CEABC en materia de proyectos. Los proyectos
ejecutivos propuestos por la CEABC son enviados al organismo de cuenca de la CNA para su
evaluacion y validacion, lo cual es prerrequisito para su registro dentro de la cartera de
proyectos de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (la sHcP) y el acceso por parte de la
CeABC al financiamiento a nivel federal para la construccién de estos (CEABC, entrevista, 12
de mayo de 2018).

Cabe destacar que el organismo de cuenca funciona como enlace con la CNA a nivel nacional,
ya que este ente, segin lo mencionan los funcionarios de la CEABC, no cuenta con las
competencias para la evaluacién y aprobacion de los proyectos de infraestructura, asi que los
proyectos son enviados a la gerencia del consultivo técnico de la CNA nacional con sede en la
Ciudad de México. Este procedimiento administrativo resulta problematico para la CEABC, ya
que el proceso de validacion de los proyectos puede tomar de meses hasta afios (CEABC,
entrevista, 12 de mayo de 2018). Lo anterior, muestra que a pesar de que se ha dado un
proceso de descentralizacion por parte de la CNA, en la préctica funciones importantes a nivel
local como la validacion y aprobacién de proyectos de infraestructura, no pueden ser llevada a
cabo por el organismo de cuenca debido a su falta de capacidades técnicas. Asimismo, el
financiamiento de los proyectos de infraestructura a nivel local sigue fuertemente atado a las
aportaciones federales. Uno de los proyectos claves promovidos por la CEABC para dotar de
agua a la ciudad de Ensenada es la derivacion del ARCT al sistema Morelos de la ciudad
Ensenada, proyecto que forma parte del PEH (2008-2013) no ha sido llevado a cabo porque,
segun los funcionarios de la CEABC, la CNA de la ciudad de México “no lo ve bien” (CEABC,

entrevista, 12 de mayo de 2018).
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En entrevista con los funcionarios de la CEABC, estos han planteado de forma explicita que
dentro del organismo de cuenca de la CNA se ha venido gestando en los ultimos afios un
empobrecimiento de las capacidades institucionales de esta dependencia, en particular de las
capacidades técnicas de sus recursos humanos, pero también operativas en cuanto al
seguimiento y vigilancia de sus atribuciones, en particular dentro del sector hidroagricola
(CEABC, entrevista, 12 de mayo de 2018). En este sentido los funcionarios de la CEABC
mencionan que se ha propuesto dentro del aun por publicar Programa Estatal Hidrico del
estado de Baja California Vision 2035 un convenio de colaboracion entre el organismo de
cuenca y la ceABC para la coordinacion de acciones de medicion, monitoreo y vigilancia de los
volimenes concesionados y extraidos por el sector hidroagricola (idem). Lo anterior, es
considerado por los funcionarios de la cCEABC, como algo innovador del nuevo plan estatal
hidrico. No obstante, lo anterior requerird de la creacion de nuevas capacidades institucionales
por parte de la CEABC, dada la baja vinculacion en términos del marco legal que esta
dependencia gubernamental guarda con el sector hidroagricola.

Cabe mencionar, que la CESPE también promueve la construccion de infraestructura, pero ésta
es de menor escala y de un financiamiento mas reducido en comparacion con aquellos que son
promovidos por la CEABC a través del ejercicio de fondos de programas federales. Usualmente
la CESPE realiza estos proyectos en coordinacion con el gobierno del estado de Baja California
(CESPE, entrevista, 3 de abril de 2018). La CESPE es la encargada segun los programas
hidricos como el PIAE de llevar a cabo los proyectos locales encaminados a la gestion de la
demanda como la regulacion de la presion en el sistema hidraulico urbano de abastecimiento
de agua potable, la promocion de la adopcion de tecnologias, aditamentos y dispositivos

ahorradores de agua y la cultura del agua a nivel de la ciudad de Ensenada.
Conclusiones

Los modelos de la GIRH y de la GA se centran en la gestion del agua a nivel de cuenca
hidroldgica, a su vez la GIRH plantea una perspectiva ecosistémica para la gestion de los
recursos hidricos a partir de la cual poder integrar aspectos biofisicos, sociales y econémicos;
no obstante, a nivel cuenca y desde esa perspectiva aln no se ha desarrollado una politica
publica capaz de integrar a la ciudad de Ensenada dentro de un contexto de planeacién hidrica
méas amplio e integrado. Los programas hidricos que se han desarrollado a nivel regional y
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estatal siguen reforzando una vision ampliamente sectorizada y estrategias de solucion para la
ciudad de Ensenada centradas en el paradigma tradicional de gestion del agua y por ende en
estrategias de solucidn prospectivas que buscan cubrir la creciente demanda de agua potable a
través de la expansion de las fuentes de provision de agua via desalacion y trasvases de agua.
No obstante, existe a su vez nuevos principios de la GIRH como la valorizacién del agua
residual tratada y por ende las acciones para su reutilizacion estan surgiendo y siendo

favorecidas tanto por las leyes como por las politicas hidricas en varios niveles.

No obstante, un riesgo latente dentro de la gestion del agua es la falta de la incorporacion
sistematica de temas de variabilidad y cambio climético en las politicas de planeacion hidrica.
Existe una rigidez por seguir planteando modelos predictivos de demanda y oferta de agua
potable basado Unicamente en proyecciones de crecimiento poblacional en condiciones
climaticas estables. En la actualidad ya existen técnicas que coadyuvan a la gestion del agua a
nivel regional, las cuales consideran al ciclo urbano del agua como un sistema complejo,
caracterizados por ser dindmicos y adaptativos. A partir de estas técnicas, como la modelacion
dindmica, se pueden generar escenarios tendenciales que consideren la incertidumbre creciente
derivada de los cambios ambientales, incluidos el cambio climéatico y los de caracter
socioeconémicos (p. ej. crecimiento poblacional y econémico, migracion, etc.), sobre la
disponibilidad de agua a largo plazo (Martinez-Austria y Vargas-Hidalgo, 2016). No obstante,
estas nuevas herramientas no estan siendo utilizadas en la planeacién del agua a nivel estatal,
lo que cierne un riego considerable para la gestion sustentable del agua en ambientes con
condiciones climaticas aridas como es el caso de la ciudad de Ensenada. Otro aspecto que
causa incertidumbre y riesgo, por los efectos sociales y ambientales que podrian generar a
largo plazo, es la desalacion de agua de mar; no obstante, este tema tampoco se aborda de

manera integral en las politicas.

A su vez la falta de un correcto proceso de elaboracion de politicas de planeacion hidrica que
permitan su seguimiento y evaluacion puede considerablemente limitar el aprendizaje, asi

como la adaptacion de las estrategias de solucion implementadas.

La estructura legal de reparto de atribuciones y autoridad entre los organismos de cuenca de la
CNA Y las dependencias estatales, CEABC y CESPE, sobre los diferentes usos de agua, asi como
de sus fuentes de suministro, crea fuertes brechas de integracion, que requieren de la
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coordinacion y cooperacion estrechas de estas tres dependencias en particular en relacion con
problematicas complejas como la sobreexplotacion de los acuiferos. Mas aun cuando las
capacidades institucionales del organismo de cuenca al parecer no le permiten cubrir
adecuadamente con las atribuciones de monitoreo y procuracién del régimen de asignacion de
derechos de uso de agua en el sector hidroagricola. Lo cual afecta la sustentabilidad hidrica de
todo el sistema hidrico.
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CONCLUSION GENERAL

Existen deficiencias institucionales importantes para lograr una gestibn mas integra y
adaptativa del agua en la ciudad de Ensenada; en particular, porque ain no existe un marco
legal que refuerce a nivel estatal el principio de planeacion y gestion a nivel de cuenca
hidroldgica, asi como una vision mas integral entre sectores relacionados con la gestion del
agua, capaz de integrar a la ciudad dentro de un marco mas amplio. De igual forma este marco
no contempla a los mecanismos de participacion a nivel regional, como son los consejos de

cuenca y sus organismos auxiliares.

La falta de incorporacion del tema de vulnerabilidad y de cambio climético dentro del marco
juridico y de planeacion se encuentra presente en varios niveles, siendo un tema olvidado en la
agenda de politica hidrica. Las dependencias encargadas de la gestion del agua, con respecto a
este tema, tampoco han logrado integrar instrumentos de planeacién encaminados a aumentar

la capacidad adaptativa de la ciudad ante posibles eventos de sequia futuros.

La participacion de la poblacion en general sélo ocurre de forma esporadica y en la primera
fase del proceso de formulacion de politicas de planeacion (cada seis afios durante el
establecimiento de la agenda del Plan Estatal de Desarrollo). Aunado a esto, los mecanismos
de participacion mas alla de ser concebido como espacios para el aprendizaje y la transmision
de conocimientos entre los diferentes actores interesados en la gestion del agua dentro de un
contexto de planeacién participativa, son conceptualizados por algunos funcionarios publicos,
como ocurre con el caso de la CESPE, como espacios donde los ciudadanos comparten sus
necesidades y problematicas con la autoridad, la cual es la que cuenta con los conocimientos
“técnicos” para plantear las soluciones a las problematicas. O en su defecto al final del proceso
de planeacion, cuando las decisiones ya han sido tomadas, lo que estda mas encaminado a la
busqueda de aceptacion social que a la modificacion de las soluciones planteadas, lo cual es
congruente con la poca informacion que la autoridad le provee a la ciudadania en estos

espacios.

Ciertos instrumentos econdmicos gque han sido planteados en la Ley Nacional de Agua como

parte de la reforma al régimen de gobernabilidad del agua encaminados a una gestion mas
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sustentable, como los bancos del agua, en la pracica no estan teniendo un efecto en la solucion
de sobreexplotacion de los acuiferos. Lo cual plantea la necesidad de generar nuevos

incentivos que permitan disminuir la sobreasignacion que existe en los acuiferos.

Los problemas de gestion del agua a nivel urbano adn siguen tratando de ser resueltos
primordialmente a través de soluciones técnicas como la construccion de nueva infraestructura
de abasto de agua y de nuevas formas no convencionales para aumentar el suministro de agua
(desalacion). Cabe destacar que, a pesar de la incorporacion sistematica de la desalacion
dentro de las politicas de planeacion, éstas no presentan informacién que justifiquen su
eleccion en detrimento de otras encaminadas a la gestion de la demanda. Tampoco se plantean
los posibles riesgos sociales y ambientales de su implementacion como solucion al déficit de

agua que presenta la ciudad de Ensenada.

De forma paralela tanto el marco legal como las politicas de planeacion estan dando cabida a
una revalorizacion del agua residual tratada como nueva fuente de abasto para el sector
agricola, y en menor medida para el uso publico urbano. Por lo que no se puede concluir que
exista un completo dominio del paradigma tradicional dentro de la gestién del agua en la
ciudad de Ensenada, sino una transicion, en donde se mezclan principios del paradigma

tradicional con el integrado-adaptativo.
Agenda de investigacion

Si bien existen mecanismos de participacion social institucionalizados formalmente a nivel
estatal para la incorporacién de esta dentro de la planeacion del sector hidrico, en particular
aquellos estipulados por la Ley de Planeacion para el Estado de Baja California, se requiere
realizar mayor investigacion para saber si realmente son eficaces en su cometido. En este
sentido, cabe hacer mencién de que una participacion real, segln lo plantean los principios de
Dublin, solo ocurre cuando todas las partes interesadas son parte del proceso de toma de
decision, incluidas las mujeres y los grupos vulnerables y cuando se promueve la construccién

de capacidades de participacion (GWP, 2000).

En una escala regional se necesita indagar sobre las capacidades institucionales y el

desemperfio general de los consejos de cuenca, pero en particular su eficacia para incorporar la
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participacion ciudadana a través de los representantes de las asambleas de usuarios, que en
términos teodricos deberian ser democraticamente elegidos y representar los intereses del grupo

del cual son voceros en esa arena de politica (GWP, 2000).

Aunque poco abordado en el andlisis anterior, se requiere de una evaluacion profunda de las
estrategias de incentivos econémicos que actualmente existen y que estdn en marcha dentro
del marco de gestion del agua en la regidén de Ensenada (ej. bancos de agua, tarifas de agua,
subsidios, etc.), lo cual permitira medir sus alcances dentro del contexto local, y coadyuvar a
su modificacion encaminada a aumentar su eficiencia y eficacia en términos de sustentabilidad
hidrica. O en su caso a disefiar, proponer e implementar otros instrumentos de politica publica
que generen mejores incentivos para lograr objetivos ambientales importantes a nivel de la
ciudad de Ensenada como la disminucién de la sobreexplotacion de los acuiferos. Es
importante mencionar que la participacion social también se da a través de procesos de
mercado; por ejemplo, si los usuarios pagan los servicios de agua que reciben y si invierten en

tecnologias mas eficientes de uso de agua a nivel hogar, por mencionar algunas.

Lo mismo ocurre con el tema de la cultura del agua. A pesar de que los funcionarios de la
CESPE consideran gque su programa de cultura del agua es eficaz, se requiere evaluar si el
programa realmente ha sido capaz de generar incentivos y motivar una conducta mas
proambiental con respecto al ciclo del agua entre los usuarios, incluidas practicas de
reutilizacion de agua grises en los hogares, cambio de mobiliario de bafio por mobiliario
ahorradores, el respeto a los cauces y palecauces de rios que sirven como zona de recarga de
acuiferos, la disposicion adecuada de residuos sélidos urbanos, etc. Asi como la promocion del
agua y sus servicios ecosistémicos desde una perspectiva mas amplia a nivel de cuenca

hidrolégica.
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ANEXOS

171



Anexo 1. Cartera de proyectos para el municipio de Ensenada de acuerdo con el Programa
Hidrico Regional Visidn 2030 de la RHI I, Peninsula de Baja California

Proyecto Aportacion a la brecha Inversién
(hm?) (miles de pesos)

Eje 1. Cuencas en equilibrio

Tecnificacion del riego en 3,000 ha en la unidad de 20.7 90,000

riego Maneadero, Reutilizacion del agua.

Tecnificacion del riego parcelario (1521 ha) 10.5 101,848

Riego de alta presion (282 ha) 2.7 26,636

Riego de aspersién (1535 ha) 12.4 54,757

Planta desaladora de agua de mar para el 7.8 387,090

abastecimiento de agua potable a la ciudad de

Ensenada (250 I/s)

Construccién de planta desaladora de agua de mar 0.2 14,000
para abastecimiento de agua potable en Isla de

Cedros (5 I/s)

Construccién de planta desaladora de agua de mar 1.3 68,200
para abastecer de agua potable a la zona Camalu-

Padre Kino, (40 I/s)

Construccién de planta desaladora de agua de mar 1.3 80,000
para abastecer de agua potable a la zona Leandro

Valle-Los Pinos (40 I/s)

Aprovechamiento del efluente de las PTAR El 3.8 150,000
Sauzal

Aprovechamiento del efluente de las PTAR El Gallo 4.7 150,000
Aprovechamiento de aguas tratadas: llevar aguas 20.7 1,000,000

residuales tratadas de Tijuana a Ensenada (valles de

las Palmas y Guadalupe). Lineas de conduccion y

vaso regulador.

Disefiar y construir la red principal y de distribucion 6.0 0
para la reutilizacion de las aguas de la planta de

tratamiento El Naranjo al valle de Maneadero

Recarga de Acuiferos 0.4 2,087
Reutilizacién de agua tratada 144 301,399
Reparacion de fugas en la red de distribucion 2.1 60,868
Control de presion para disminuir las fugas 15 104,184
Promover el intercambio de aguas de la planta de - 0

tratamiento El Naranjo para el uso agricola en el
valle de Maneadero

Eje 2. Rios limpios

Construccion de infraestructura adicional municipal 0.4 9,681
Toda la capacidad instalada operando 111 30,702
Capacidad instalada operando de forma eficiente 6.6 18,333
Expansion y conexion de drenaje (alcantarillado) 0.0 334,988
Eje 3. Cobertura universal

Ampliacion de la red de agua potable a zonas 234,000 972,800
urbanas

Ampliacion de la red de agua potable a zonas rurales 47,000 29,900
Ampliacién de la red de alcantarillado a zonas 276,000 587,500
urbana
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Ampliacion de la red de alcantarillado a zonas 56,000 199,900
rurales

Eje 4. Asentamientos seguros frente a inundaciones catastroficas

Delimitacién y demarcacién del arroyo El Arco (6 NA 240
km) Reserva Vizcaino

Delimitacion y demarcacion del Arroyo San Carlos, NA 600
(15.0 km)

Delimitaciéon y demarcacién del arroyo El Sauzal NA 240
(6.0 km)

Delimitacién y demarcacion del arroyo San Simdn, NA 600
(15 km)

Delimitacién y demarcacion del arroyo Camald (6.0 NA 400
km)

Delimitacién y demarcacion del arroyo San Vicente NA 600
(15 km)

Delimitacion y demarcacion del arroyo Santo Tomas NA 400
(10 km)

Delimitacion y demarcacion del arroyo La Grulla NA 400
(10 km)

Delimitacién y demarcacion del arroyo Munguia NA 240
(6 km)

Delimitacién y demarcacion del arroyo San Telmo NA 600
(15 km)

Delimitacion y demarcacion del arroyo El Arco NA 240
(6 km)

Delimitacion y demarcacion del arroyo Nuevo NA 400
Rosarito (15 km)

Delimitacion y demarcacion de la Bahia de los NA 200
Angeles (5 km)

Delimitacion y demarcacion del cafion del Carmen NA 400
(10 km)

Delimitacion y demarcaciéon del arroyo Guadalupe NA 800

(Tramo Fco. Zarco) (20 km)
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Anexo 2. Anélisis de programas de planeacion que rigen la gestion del agua a nivel local.

un lapso de amplio de tiempo y
los posibles riesgos a largo
plazo de las soluciones
implementadas.

PROGRAMAS [PRH [PEH [PIAE [PIAME
Contexto de la politica
Nivel de, o disposiciones para, la |Participacion de actores gubernamentales y no
participacidon de los interesados |gubernamentales.
Participacion de actores de diferentes
sectores/usuarios (pUblico-urbano, agricola, industrial,
etc.).
Consideracion de expertos y conocimiento
tradicional/local.
Participacion de la poblacion en general durante su
elaboracion (foros, consultas, etc.).
Participacién de actores no gubernamentales Sélo
contribuyen en la formulacion de la agenda, analisis de |formulacion
los problemas, desarrollo de las soluciones y toma de  |de la agenda
decision (coproduccion de las politicas).
Cooperacion intersectorial Las dependencias sectoriales involucran activamente a
otros sectores del gobierno
Cooperacion entre niveles de Las dependencias de gobiernos de nivel inferior Solo através
administracion participan en la toma de decisiones por parte de los de los
gobiernos de nivel superior. consejos de
cuenca
Cooperacion a través de la Los gobiernos aguas abajo estan involucrados en la na na na na
administracion limites toma de decisiones aguas arriba gobiernos
Interdisciplinariedad Diferentes disciplinas estan involucradas en la na na na
definicion de la politica: ademas de las ciencias
técnicas y de ingenieria también, por ejemplo, la
ecologia y las ciencias sociales.
Contenido de la politica
Vision Visién ambiental holistica: gestion y desarrollo
coordinado del agua, la tierra, los recursos relacionados
con estos y el ambiente.
Unidad de planeacion Cuenca hidroldgica centro de
poblacién
Horizonte de tiempo. Incorpora |A largo plazo 2030 2030 2030

Las soluciones a los problemas de corto plazo no
causan mas problemas en el largo plazo (20 afios o
mas).

Medidas flexibles. Se mantienen
opciones abiertas

Las medidas que se tomen ahora o se propongan para
un futuro préximo no limitan el rango de posibles
medidas que se pueden tomar en un futuro lejano y son
preferiblemente reversible.

Experimentacion

Promueve experimentos de politica a pequefa escala /
reciben apoyo financiero.
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Consideracion de las posibles
medidas discutidas

Las alternativas incluyen medidas a pequefia y gran
escala

Las alternativas incluyen medidas estructurales y no
estructurales.

Se discuten varias alternativas y escenarios.

Incorporacion de fuentes no convencionales de agua
(p. €j. agua de lluvia, recarga de acuiferos con agua
residual tratada, etc.).

Implementacion de politicas

Formacion y documentacion de reuniones del comité
directivo de alto nivel preparacion e implementacion de
proyectos

Supervision y evaluacion

Adopcidn de un plan de supervision y evaluacion
durante la preparacion de la politica que incluye el
establecimiento de indicadores de proceso, indicadores
de reduccion de estrés y estado ambiental indicadores.

Utilizacion de informacion

Se utiliza informacioén actualizada

Se utiliza informacién contextual

Soporte de la decision

Basada en sistemas de informacién de cuencas
hidrolégica que cumple estandares.

Consideracién de la
incertidumbre

Las incertidumbres no se pasan por alto, sino que se
comunican.

Gestion del riesgo

Incluye acciones/proyectos para disminuir la
vulnerabilidad derivada de la variabilidad climética
actual y el cambio climatico futuro esperado (medidas
de adaptacion).

Se planea considerando escenarios de cambio climatico
y otros cambios que generan incertidumbre.

Financiamiento de
acciones/proyectos y
recuperacion de costos

La politica de planeacion favorece diversas fuentes de
financiamiento, tanto publico como privados (incluidos
las aportaciones de los usuarios finales de los servicios
de agua).

Los costos se recuperan de los 'usuarios' mediante
instrumentos financieros publicos y privados (cargos,
precios, seguro, etc.)

Principios de gestion

Las aguas residuales son un recurso

Las aguas de lluvia son un recurso

Anexo 3. Guia de entrevista Comision Estatal del Agua (CEA)

CEA

GIRH

¢Conoce qué es la gestion integrada de recursos hidricos? Me podria hablar un poco de lo que
conoce de este modelo

¢Se ha dado alguna vinculacién entre el organismo de cuenca y la CEA para dar impulso a la
GIRH? ¢Cémo ha sido esta vinculacion?

El Programa Estatal Hidrico Vision 2035 plantea fortalecer la gestion integrada y sustentable del
agua, cémo se concibe el papel de la CEA dentro de este modelo
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Problematicas de
abasto en la ciudad

¢Cudles son las principales problematicas que enfrenta la ciudad de Ensenada y su zona
conurbada para garantizar un suministro de agua potable?

¢Cual es la solucion que se ha considerado mas viable para mejorar la situacion de desabasto de
agua en la ciudad de Ensenada? ;Por qué?

Planeacion

¢Cudl es el papel que juega la CEA en la planeacion de la infraestructura hidraulica de agua
potable, drenaje y saneamiento de la ciudad Ensenada?

¢Como se determina que proyectos de infraestructura se van a llevar a cabo con el fin de
abastecer de agua potable a la ciudad? ;Qué tanta incidencia tiene la CESPE en estas decisiones
0 el municipio en estas decisiones?

¢Se han considero variables climaticas o los efectos de eventos climéaticos extremos sobre la
disponibilidad de agua a largo plazo? Por ejemplo, en las proyecciones de oferta y demanda de
agua que se ocupan para hacer planes y programas.

Soluciones

Ademas de aumentar la oferta de agua a través de la desalacion ;Qué otros tipos de soluciones
esta impulsando la CEA para reducir el consumo de agua a nivel urbano?

¢Se han utilizado los bancos de agua para la transmision de titulos de derechos de agua con otro
tipo de usuarios como una estrategia de accion para tener una mayor disponibilidad de agua en la
ciudad de Ensenada? ¢Por qué si o por qué no?

Financiamiento

¢ Coémo la CEA contribuye al financiamiento de la CESPE?

Coordinacion
CEA-CESPE

¢COlmo es la coordinacién entre la CESPE y la CEA para el manejo del agua en bloque y los
acueductos que la CEA opera?

Coordinacion
CEA-CONAGUA

Cudl es la vinculacién que existe entre la CEA, como representante estatal del sector agua, y la
CONAGUA

Flujos de
informacion

¢Las opiniones y sugerencias del sector académico, las organizaciones de la sociedad civil y la
ciudadania del municipio de Ensenada son consideradas por la CEA para plantear soluciones a la
problemética de abasto de agua en la ciudad?

Anexo 4. Guia Entrevista Comision Estatal de Servicios Publicos de Ensenada (CESPE)

CESPE

GIRH

¢ Conoce qué es la gestion integrada de recursos hidricos?

¢Existe alguna vinculacion entre el organismo de cuenca de la CONAGUA y la CESPE para
impulsar el modelo de la GIRH?

¢Coémo cree que la gestion se lleva a cabo en la CESPE contribuya a este modelo de gestion?

¢La CESPE mantiene algun tipo de vinculo los consejos de cuenca y sus 6rganos auxiliares para
llevar a cabo la GIRH?

¢Conoce otros modelos de gestion del agua?

Problematicas de
abasto en la ciudad

¢Cudles son las principales problematicas que enfrenta la CESPE para garantizar un suministro
de agua potable a largo plazo en la ciudad y su zona conurbada?

¢Cudles son los principales obstaculos que la CESPE ha enfrentado para aumentar su eficiencia
fisica en la gestion del agua?
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Planeacion

¢La planeacion anual que realiza la CESPE se basa en los objetivos, estrategias y prioridades del
Plan Estatal de Desarrollo o considera también otras necesidades locales?

¢ Cbémo se determina o decide que proyectos de infraestructura de abastecimiento de agua potable
se llevaran a cabo? ¢ Qué tanta incidencia tiene la CESPE en estas decisiones?

¢{Coémo se lleva a cabo la planeacién a mediano y largo plazo de la CESPE? ¢Existe algun
programa en el que se base esa planeacion?

Actualmente estamos pasando por un periodo de sequia, en ese sentido me gustaria preguntarle
¢Qué medidas de planeaciéon ha emprendido la CESPE para enfrentar la futura ocurrencia de
estos extremos climaticos?

Financiamiento

¢Los ingresos que obtienen la CESPE a través del pago de tarifas por derechos de agua son
suficientes para cubrir los costos de operacion y mantenimiento que esta dependencia requiere
para brindar los servicios de agua potable, drenaje y saneamiento?

Conoce usted ¢qué porcentaje de los costos de proveer estos servicios son recuperado a través de
las tarifas de agua?

Ademas de los ingresos por pago de derechos de agua ¢Con qué otros mecanismos cuentan la
CESPE para financiar los proyectos que requiere para cumplir con sus objetivos?

Cuando existe un cambio de tarifas ¢la CESPE participa o es consultada?

;Cudles son los principales obsticulos que la CESPE enfrenta para aumentar su eficiencia
comercial?

(A través de qué procedimiento la CESPE paga el agua asignada a la CONAGUA?

Coordinacion con
la CEA

¢Clmo es la coordinacién entre la CESPE y la CEA para el manejo del agua en bloque y los
acueductos que esta dependencia opera?

¢Las plantas de tratamiento de aguas residuales son operadas por la CESPE?

Gestion de la
demanda

¢ Qué medidas ha emprendido la CESPE para disminuir el consumo de agua y hacer un uso mas
eficiente de este liquido en la ciudad?

;La CESPE ha emprendido programas de apoyo a los usuarios para que estos adquieran nuevas
tecnologias més eficientes en el uso del agua, por ejemplo, bafios y regaderas ahorradoras en los
hogares?

¢ Qué tan efectivo considera que ha sido el programa de cultura del agua de la CESPE en hacer
mas eficiente y racional el uso de agua en la ciudad de Ensenada?

Utilizacién de
aguas tratadas

¢Cudles han sido los principales obstaculos que ha encontrado la CESPE para fomentar y
expandir la utilizacion del agua tratada?

¢Por qué se ha centrado el mayor esfuerzo de reutilizacién de agua tratada para irrigacion
agricola? ¢Han considera aumentar la reutilizacion de agua tratada en el area urbana? o ¢la
infiltracion de agua residual tratada en el acuifero de Ensenada o la Mision?

Flujos de
informacion

¢;Las opiniones y sugerencias del sector académico, las organizaciones de la sociedad civil y la
ciudadania son consideradas por la CESPE para plantear soluciones a la problematica de abasto
de agua en la ciudad?
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