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El propdsito de este articulo es determinar los rasgos caracteristicos de los escenarios de
agua utilizados en la gestion publica del agua en México. En la primera parte del articu-
lo se hace un andlisis de la problemdtica en la planeacién del agua en México y en los
escenarios en general. Posteriormente, se describe la evolucién del concepto escenario,
su uso dentro del paradigma de gobernanza colaborativa especificamente en la planea-
cién adaptativa del agua. Por tltimo, se presenta una caracterizacion de una muestra de
escenarios del sector hidrico; la caracterizacién utiliza los cuatro factores clave de la pla-
neacién adaptativa del agua: enfoque sistémico, participacion, informacién e innova-
cién. La metodologfa incluye una matriz de caracterizacién, consulta a expertos y anali-
sis de datos difuso.
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rios, gobernanza colaborativa.

Characterization of Public Planning Scenarios:
The Case of Mexican Water Sector

The purpose of this article is to determine the characteristic features of water scenarios
used in the public water management in Mexico. In the first part it is developed an
analysis of the main factors which affect water planning in Mexico and scenarios. Subse-
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quently, the article describes the evolution of scenario concept considering its uses in
collaborative governance specifically in water adaptive planning. Finally it is presented a
characterization of water scenarios sample considering the four key dimensions of water
adaptive planning: systems approach, participation, information and technological in-
novation. The methodology applied included a characterization matrix, expert’s consul-
tation and fuzzy data analysis.

Keywords: characterization of scenarios, adaptive water planning, scenarios, collaborative
governance.

INTRODUCCION

os problemas de planeacién del agua en América Latina no son féciles

en su comprension y solucién por la interaccién de los componentes

politico, juridico, econédmico, social, tecnolégico y ambiental, y por
ser un tema transversal. En consecuencia, hablar de planeacién es un tema
complejo y la tarea es dificil cuando las bases epistemoldgicas latinoameri-
canas son atn escasas (Maerk y Cabrolié, 2000).

México es un pais que constantemente enfrenta grandes desafios en re-
lacién con el agua; el estudio del contexto hidrico, econédmico y politico-
juridico de México permite comprobar que la gestién del agua en este pais
ha evolucionado en funcién de las ideologfas que han forjado su historia y de
las coyunturas econdémicas (Rolland y Cérdenas, 2010, 166). El problema
del agua en México, ademds de su origen fisico estd relacionado con limita-
ciones en su gestion (Dominguez, 2010) y estd directamente vinculado a los
usos y costumbres de la poblacién y de los sectores de actividad econdémica
que la utilizan.

Lo anterior conlleva a la necesidad de incorporar sistemas de gestion di-
ndmicos y que respondan a las necesidades y demandas sociales y es aqui
donde los sistemas de planeacién se vuelven indispensables (Mejia, 1992, 3).

La planeaci6n significa cdmo llevar a cabo acciones; implica decidir, en
el presente, las acciones que habran de ejecutarse en el futuro. Es un proceso
anticipatorio de asignaciones de recursos para el logro de fines determina-
dos (Miklos, 2008, 9). Esta definicién tiene implicita una mirada obligada
y necesaria al futuro (Hogarth y Makridakis, 1981), y es precisamente en
esta circunstancia donde los escenarios se tornan indispensables.
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Los escenarios se definen como una pelicula acerca de cémo serd o debe-
rfa ser el futuro. Esta visualizacién del futuro permite generar en el presente
politicas puiblicas para el largo plazo, politicas que evitardn llegar a situacio-
nes complejas y cadticas en relacién con los recursos hidricos o bien alcan-
zar estados ideales.

LA PROBLEMATICA DEL AGUA EN MEXICO

Desde una perspectiva general la planeacién del agua se caracteriza por:'
a) complejidad, &) objetivos multidimensionales, ¢) dificultad en la defini-
cién de los individuos o de los grupos que participan en la toma de decisio-
nesy d) soluciones complicadas (Aravossis ez a/., 2003, 2).

Complejidad

En cualquier sistema de agua, actualmente se presenta la incertidumbre
tanto respecto al sistema fisico (acuifero, rio, lago entre otros) como al siste-
ma administrador (por ejemplo, Conagua), ademds estdn presentes ele-
mentos contextuales como el cambio climatico.

El cambio climdtico es un fenémeno extremo que afecta el agua en Méxi-
co, ya que se presentan ciclos de sequia y precipitaciones extremas, lo que da
como resultado que mds regiones hidrolégico-administrativas tengan inter-
mitencia en la disponibilidad de agua, llegando a provocar situaciones insos-
tenibles (Greenpeace, 2010). La intermitencia en la disponibilidad de agua
puede dar origen a estimaciones erroneas de la oferta y demanda del recurso.

Asimismo, la incertidumbre se ve acrecentada por la falta de una visién
integral relacionada con la gestién del agua, el trabajo aislado de los diferen-
tes actores del sector hidrdulico, las restricciones que afectan la coordina-
cién entre los diferentes rdenes de gobierno (federal, estatal y municipal),

la concentracién de funciones y la escasa participacién de los usuarios (To-
rres, 2012, 88).

! Si bien existen otros enfoques para analizar la problemdtica, se utilizé el propuesto por Aravossis ez
al. (2003) debido a que utiliza principalmente aquellos contextos de alta complejidad en los que se re-
quiere una visién de largo plazo para la solucién de los problemas del agua.
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La planeacion del agua tiene objetivos multidimensionales

La planeacién del agua en México se da en cuatro grandes rubros: nacional
o federal, regional, estatal y municipal, de esta forma se entiende la multidi-
mensionalidad.

La Comisién Nacional del Agua (Conagua) planea y gestiona las aguas
nacionales, y se encarga de realizar acciones a través de planes y programas,
en colaboracién con los cuatro niveles de gobierno, orientadas a lograr un
mejor aprovechamiento del recurso (Bravo ez al., 2011, 64).

La planeacién federal de los recursos hidricos del pais se rige por la Ley
de Planeacién y la Ley de Aguas Nacionales. Con base en el Plan Nacional
de Desarrollo, cada administracién sexenal elabora un programa hidrico
que define politicas, establece objetivos y metas. La planeacién regional se
basa en la division del pais en 13 regiones hidrolégico-administrativas.

Evidentemente, hay que hacer notar que dentro de cada rubro existen
submultidimensionalidades, en las que factores antropogénicos y ambien-
tales interactiian y en las que se requiere distinguir las diferencias en la pla-
neaci6n entre las agencias de gobierno que realizan las tareas de regulacién
y las que realizan las tareas de operacién (Rainey y Su Jung, 2014, 85).

Dificultad en la definicion de los individuos o de los grupos

que participan en la toma de decisiones

Generalmente, los modelos de participacién en México se cuestionan de
dos formas distintas (Mussetta, 2009, 77): ) en funcién a los aspectos ope-
rativos y la implementacién de la participacién y ) la critica de los intereses
personales, este tltimo aspecto se denomina participacion ficticia, ya que
Gnicamente incorpora a los usuarios del agua reconocidos legalmente
(Mussetta, 2009, 78). Es decir, que se origina una ausencia de didlogo entre
los actores y las relaciones entre los mismos se realizan s6lo entre los niveles
institucionales (Vargas, 2011, 110-111).

De acuerdo con Sandoval (2002), en la mayoria de los casos el niimero
de actores involucrados es muy alto, lo que provoca rigidez en los procesos de
planeacién, asimismo, no hay delimitacién clara de objetivos, funciones y
tareas de cada organismo y actor. Como se observa en el diagrama 1, exis-

56  Gestién y Politica Plblica VOLUMEN XXVI . NUMERO 1 . 1 SEMESTRE DE 2017



ESCENARIOS COMO HERRAMIENTA PARA LA PLANEACION PUBLICA DEL AGUA

(€107) 5aD0 ‘guany

UQIDRWLIOJUI BP OlqWIedIdU| 0peuUIdU0ISIP owsluehig  ugdeIUSSaIdaY e}nsuod
- <
(19) (62) e (sg)obauap || (€0 0PI
edpIunwW [9A1 eousndap | | serdwi| seAejd ap : |esodwa) op
[edit IPAIN SV10d S9IUWO0D $3]eJ0| SPUWOD sounsia soSIq
= IS A 7 ~ 7 )
enbe [3p s3|ereysd
S3UOISIWOD
s3|e3eIsa sosalbuod) 00)
|e1e1sa |DAIN sesuand ap

enbe [9p soliensn ap

SOdIWPpedY

sofosuo) <

(€1) seouand ap

SaU0IDeDOSY (02) sowsiuebio
enbeuo) ap .
$3|e20] SeUIDYO
350
sajejuaweuagnb Se’UINd 3P [SAIN
ou 9400y :
(edaj0.d) a1udIquIy
|e UQPI3101d (viwi) enby [9p (enbeuod) enby ap peppualg ap
ap [e19pa4 ejbojouds) ap [BUODEN UQISIUOD [e353104 |B49P34 UOISIWOD)
eLNpeINd0lg OUBDIX3A O3miiasul |eUOIDeN UOISIWOD)
~

|e1apa4

0s316uo)

YNOYNOD 3A OJINDIL OraSNOD

(ediebes) uoejuswiy odlgqnd (leusewss) -
m_EMcouu K'edsad ‘|einy o|joliesaq oupai) A sa|einieN SosINdaYy nw__um
P ‘ellapeuen ‘einynduby epualdeH ap A 21u31qUy OIpaN P
eLEIBI35 9p eleIaIdS elie3aidss |9p ele1aI3S b

(losopas)
|e1d0s ojjouesag
3p elIeIaIRS

CIENEETR-IAEYRELN

|euoideu [9AIN

(738-X3W ‘YND-XIW ‘YSN-XIW)

senbe A s331uwj| 9P S9|_UOIDRUISIUI SDUOISIWOD)

SOpIaNde A $3|BUOIDRUIIUI SDUOIDUSAUO)D)

|euoideUIBIUL [DAIN

OOTXTA] U2 BNSE [9P ONQUIE [ UD $2I010Y ‘T VINVYOVIA

57

Gestién y Politica Piblica

VOLUMEN XXVI . NUMERO 1 . I SEMESTRE DE 2017



RITA VICTORIA DE LEON ARDON Y GABRIEL DE LAS NIEVES SANCHEZ GUERRERO

ten numerosos actores involucrados en la planeacién del agua: institu-
ciones publicas, actores del dmbito econdémico (empresas, comercio entre
otros), actores socioculturales, actores académicos, actores politicos y acto-
res internacionales.

Soluciones complicadas

Este aspecto se refiere a que las soluciones técnicas no pueden verse como
entes independientes de las de gestién y del mismo modo las soluciones de
gestion dependen de las soluciones técnicas.

Los escenarios como herramientas de gestion en el sector hidrico mexicano
Los escenarios sencillamente se pueden definir como herramientas de pla-
neacidn, cuyo fin es visualizar multiples futuros, algunos de ellos tendencia-
les (lo que sucederd, si no se realizan cambios en el presente) y otros
normativos (el futuro que debe ser: un futuro construido) (Godet, 2000; De
Jouvenel, 2000).

Considerando una perspectiva general, de acuerdo con Rasmussen
(2011, 103) es recomendable el uso de escenarios en la planeacién puablica
cuando se presenten las siguientes condiciones: complejidad, incertidum-
bre, necesidad de combinar perspectivas de corto y largo plazo, disponibili-
dad de recursos, responsabilidad y compromiso para la transformacién de
los sistemas por parte de los actores.

En el dmbito especifico de la planeacién del agua Gallopin y Rijsberman
(2000, 16) indican que se requiere la adopcién de una perspectiva de largo
plazo que permita observar el desarrollo de los procesos hidroldgicos y socia-
les —ya que son procesos complejos con un desarrollo paulatino—y es en
este punto donde la consideracion de los escenarios se torna fundamental.

Por otra parte, las Naciones Unidas (Alcamo y Gallopin, 2009, 3-5) re-
comiendan puntualmente que se aplique un enfoque de escenarios en la
planeacion hidrica, debido @) a la necesidad de una visién de largo plazo,
b) la existencia de gran incertidumbre acerca del desarrollo de los sistemas
hidricos, ¢) el requerimiento de incluir aspectos no cuantificables, ya que
los sistemas hidricos estdn influidos por elementos dificiles de cuantificar y
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modelar, 4) facilitar la toma de decisiones, y ¢) permitir la creacién de un
campo para la interaccién e intervencién de diferentes actores.

PROBLEMAS DE LOS ESCENARIOS DEL AGUA

Se pueden detectar tres clases de problemas en los escenarios de agua: los
metodoldgicos, los relacionados con la comprension del sistema agua y los
que conciernen a la innovacién tecnoldgica en materia de agua (Alcamo, y

Gallopin, 2009).

Problemas metodoldgicos de los escenarios
Estdn relacionados con los tipos de escenarios y su proceso de desarrollo, la
consideracion de las variables clave y los horizontes de tiempo.

« Variables clave o drivers: se consideran variables tradicionales como
oferta, demanda, disponibilidad, cuyos valores numéricos generalmen-
te no estdn actualizados, no se consideran sus relaciones (Alcamo y Ga-
llopin, 2009).

« Horizontes de tiempo: implica que los horizontes de tiempo son meno-
res que los recomendados, Gallopin (2012) recomienda que los escena-
rios cumplan con un horizonte de entre 20 y 40 afos e incluso horizontes
de hasta cien afnos, ya que afirma que los horizontes amplios permiten
tener mejor conocimiento de los efectos a largo plazo, como cambios
climdticos, cambio del uso del suelo y drivers socioeconémicos.

Problemas relacionados con la comprension del sistema agua

Son los que se producen cuando no se consideran los siguientes aspectos en
el sistema de agua: comportamiento colectivo complejo y emergencia,
comportamiento no predictivo, fronteras permeables, coevolucién, domi-

nios, escalas y niveles, redes de agua (Islam y Susskind, 2013, 42-51).

«  Comportamiento colectivo complejo: implica reconocer que la colecti-
vidad de la accién de un gran nimero de componentes interactivos da
lugar al comportamiento complejo de los sistemas de agua.
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«  Emergencia: es una propiedad que no presenta ningtin componente por
separado pero si en su interaccion y ayuda a entender por qué una inter-
vencién dada para alcanzar cierto objetivo en la planeacién del agua o su
gestion puede llevar a salidas inesperadas incluso cuando la misma inter-
vencion fue aplicada con éxito en otras localizaciones.

+  Comportamiento no predictivo: la menor perturbacién en los sistemas
de agua puede crear un gran efecto.

+ Permeabilidad de las fronteras: es el reconocimiento de que la naturale-
za del ciclo del agua incluye traspasar mdltiples fronteras, escalas y do-
minios.

«  Coevolucién: implica reconocer la naturaleza abierta del sistema, la de-
pendencia hacia el contexto y el cambio continuo.

+ Redes de agua o estructura del sistema: se refiere a las interconexiones
existentes entre los elementos del sistema agua.

Problemas relacionados con los escenarios y la innovacion tecnoldgica

en materia de agua

Los escenarios cumplen un papel practico instrumental en materia de tecno-
logia porque permiten la deteccién de la tecnologfa relevante para la solucién
de un problema, la revision de las tecnologias existentes y sus resultados, asi
como la determinacién de las tecnologias futuras y el escaneo tecnolégico
permiten la identificacién, observacién y andlisis de las tecnologfas que se
estdn desarrollando (Reger, 2001, 535).

Sin embargo, a pesar de la relevancia de los escenarios, en el contexto
mexicano se observa que los escenarios se utilizan limitadamente para:
a) andlisis tecnoldgicos, 4) monitoreo de tecnologfa, ¢) prognosis tecnold-
gicay d) escaneo de tecnologfa.

PROBLEMAS DE LOS ESCENARIOS CONSIDERANDO EL CONTEXTO MEXICANO

La literatura académica especifica problemas generales en torno a los esce-
narios de agua a nivel mundial. En México, a pesar de la importancia de los
escenarios en el sector hidrico, éstos se perciben en muchos aspectos como
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limitados y deficientes, y se desconocen sus principales caracteristicas, sus
fallas, sus fortalezas y su efectividad.

OBJETIVO, PREGUNTA Y JUSTIFICACION DE LA INVESTIGACION

El objetivo de la investigacién es determinar los rasgos caracteristicos de los
escenarios de agua utilizados en la gestion publica del agua en México.

La pregunta de investigacion a responder es: ;cudles son los rasgos carac-
teristicos de los escenarios del agua utilizados en la gestién publica del agua
en México, considerando un marco de planeacion adaptativa del agua?

Asi, es necesario determinar las principales caracteristicas de los escena-
rios en el 4mbito hidrico mexicano considerando los lineamientos de la
teoria y metodologias de escenarios desarrolladas a escala mundial y las
particularidades del contexto mexicano. Se considerd el paradigma de pla-
neaci6n adaptativa del agua debido a que es la tendencia mds reciente en el
manejo de recursos hidricos en el mundo y se considera que proximamen-
te serd adoptado por las agencias de gobierno tanto en México como en
otros paises.

La determinacién de los rasgos caracteristicos es de utilidad en cualquier
instancia de gobierno o académica vinculada con la planeacién del agua, ya
que permitird detectar las principales limitantes de los escenarios con el fin
de lograr un fortalecimiento futuro en el desarrollo de los mismos.

El anilisis retoma el paradigma holistico de la gestién del agua que in-
cluye la teorfa de sistemas y la gobernanza colaborativa del agua.

ESTADO DEL ARTE
EvoLuciON DE LA PLANEACION HIDRICA EN MEXICO

Bdsicamente se pueden encontrar tres paradigmas de planeacién del agua
en México: planeacién orientada al suministro, planeacién orientada a la
demanda y el enfoque holistico-integral (Ruelas, 2010, 246-247).

De acuerdo con Ruelas (2010, 246), la planeacién enfocada al sumi-
nistro fue disenada para satisfacer las funciones bdsicas de salud y de la
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produccién alimenticia, el principal supuesto asumido en este tipo es que
el incremento de infraestructura resuelve los problemas de escasez y sani-
dad del agua.

El paradigma de planeacién orientada a la demanda se basa en el supues-
to de que es necesario un eficiente uso de los recursos del agua existentes e
incluye el uso de mecanismos de mercado y la participacién del sector pri-
vado, el agua es tratada como un bien comercial (Ruelas, 2010, 246).

El paradigma holistico-integral considera el ciclo completo del agua, se
basa en la conservacién y reutilizacién del agua, y el manejo de los desper-
dicios. Este paradigma incluye la gestién integral de los recursos hidricos
(cirH) (Ruelas, 2010, 247) y la planeacién adaptativa, que es la tendencia
mds reciente a escala mundial y que se encuentra en fases incipientes en el
contexto mexicano.

La GIRH en el caso mexicano tiene las siguientes caracteristicas (Valen-
cia et al., 2007): a) los recursos hidricos se gestionan a nivel de cuencas,
subcuencas, microcuencas y acuiferos, ) se establece la politica hidrica
como una politica transversal, ¢) integra los principios de subsidios, el
principio precautorio y el del usuario y contaminador pagador.

Los planes de la gestién integral de los recursos hidricos en América La-
tina deben contar con cuatro componentes claves (Pochat, 2008): 2) un
diagnéstico de los recursos hidricos, 4) las aguas para el futuro (escenarios
tendenciales y deseados), ¢) directrices (que son las orientaciones generales
para la toma de decisiones en el dmbito del plan), y ) los programas nacio-
nales y metas que presentan propuestas acerca de los mecanismos con res-
pecto al manejo de los recursos hidricos, incluyendo programas nacionales
y locales, adecuaciones a las bases legales e institucionales, directrices para la
implementacién de los instrumentos de gestién y lineamientos para la ca-
pacitacién material y técnica.

Ante el planteamiento anterior la Comisién Nacional de Agua (Cona-
gua), que es la institucién rectora en relacién con la gestién del uso del
agua, reconocid la necesidad de utilizar escenarios en sus procesos de pla-
neacion. La visidn prospectiva del manejo del agua se ha establecido en re-
lacién con un andlisis técnico prospectivo. Este andlisis técnico prospectivo
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consiste en el desarrollo de trece rigurosos estudios técnicos para el uso sus-
tentable del agua en el horizonte hacia el afio 2030, considerando cada una
de las regiones hidrolégico-administrativas en que se divide el pais. A partir
de la visién prospectiva se define la cartera de proyectos y los ajustes estruc-
turales y de gestién de la propia Conagua.

Entre las principales limitaciones de la GIRH estd que no considera la in-
certidumbre en los procesos de planeacién ni los enfoques y métodos para
concretar estrategias que permitan una planeacion adaptativa de los recur-
sos hidricos (Pahl-Wostl, ez a/., 2012), por eso la planeacién adaptativa del
agua (awp, por sus siglas en inglés) reconoce la complejidad de los sistemas
hidricos, los limites en la prediccién y en su control adoptando una pers-
pectiva sistémica y considerando la incertidumbre como elemento esencial.

EvoLUCION DEL CONCEPTO ESCENARIO

La definicién de escenario tiene diversas interpretaciones, unas sencillas y
otras mds complejas; asimismo, conforme ha transcurrido el tiempo, el
concepto ha evolucionado de distintas maneras, los escenarios pueden
definirse como una historia que vincula los eventos histdricos y presentes
con eventos hipotéticos del futuro, es decir son mecanismos para producir
informacién que es relevante para la toma de cualquier decision (Van der
Heijden, 1998).

Se pueden distinguir dos clases de escenarios: los escenarios normativos
y los escenarios tendenciales o exploratorios. Los exploratorios son aquellos
que describen los futuros posibles a partir de las tendencias del pasado y del
presente (Mietzner y Reger, 2005, 225), en otras palabras, exploran lo que
podria pasar (De Jouvenel, 2000, 45).

Los normativos son aquellos en los que se crea un futuro a partir de una
meta, es decir, los escenarios se disefian de manera retrospectiva (del futuro
hacia el presente) y reflejan lo que se podria hacer en el futuro (Godet,
2000, 11).

Therond et al. (2009, 622) establecen tres fases en la evolucién del con-
cepto escenario:
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CUADRO 1. Procesos de construccién de escenarios

Godet (2000)

Fink et al. (2004)

De Jouvenel (2000)

Formular el problema-examen
del sistema.
Identificar variables clave.
Detectar la dindmica de la
firma (encontrar fortalezas,
debilidades, monitorear el
desempefio de los actores en
el pasado y definir cuestiones
clave para el futuro).

. Aplicar metodologias que
permitan la construccién de
la narrativa del escenario (por
ejemplo impactos cruzados o
delphi) y proponer las acciones
futuras.

Detectar factores clave.

Elaborar las proyecciones futuras.
- Representar los futuros posibles. -
. Analizar, mapear e interpretar los

futuros posibles.

Definir el problema y la seleccion
del horizonte.

Construir el sistema y la
identificacion de variables clave.
Recopilar datos y elaborar
hipétesis para cada variable: ¢ cudl
es el desarrollo pasado de esta
variable?, cudl es la tendencia
l6gica?, ¢cudles son las curvas y
quiebres potenciales que podrian
bloquear el desarrollo tendencial?
Explorar los posibles estados
futuros.

Determinar el camino a seguir
(opciones estratégicas).

Fuente: Elaboracién propia con base en Godet (2000), Fink e al. (2004) y De Jouvenel (2000).

«  Primera generacién: son aquellos que inicamente utilizan métodos

cuantitativos.

«  Segunda generacién: hacen una descripcién cualitativa, tomando
como base el conocimiento de los expertos.
«  Tercera generacién: corresponde a escenarios que mezclan datos cuanti-
tativos y cualitativos y en las que participan tanto los expertos cientificos
como los no cientificos (actores politicos, tomadores de decisiones, socie-

dad en general).

En el cuadro 1 se describen algunos de los procesos de construccién de es-

cenarios.

REVISION DE FACTORES CLAVE DE LOS ESCENARIOS DENTRO
DE LA PLANEACION ADAPTATIVA

Todo escenario debe cumplir con ciertos factores que contribuyen a au-
mentar su robustez y funcionamiento dentro de los procesos de planeacion.

El cuadro 2, presenta los diversos factores mencionados segun algunos
autores importantes de la literatura de escenarios.
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CUADRO 2. Procesos de construccion de escenarios

Coates et al. Havas, et al. Wright et al. Garb et al.

(2012) (2010, 94), (2008) (2008)
Innovacion tecnoldgica - Informacion . Innovacién en la . Participacion
Enfoque de sistemas . Innovacién en la solucién . Redes de interaccién
Participacion solucién de problemas . Informacién entre actores
Informacion . Participacion . Difusién

. Relevancia politica

Fuente: Elaboracién propia con base en Coates ez al. (2012); Havas et al. (2010); Wright ez /. (2008); Garb
etal. (2008).

MARCO TEORICO

GOBERNABILIDAD, GOBERNANZA COLABORATIVA Y LA PLANEACION
ADAPTATIVA DEL AGUA

Kooiman (2008) define la gobernabilidad y la gobernanza colaborativa uti-
lizando un enfoque de sistemas y define un sistema compuesto por los que
gobiernan (sistema de gobernanza), lo gobernado (sistema a gobernar, que en
este caso es el sistema de los recursos hidricos) y las interacciones entre és-
tos. Los tres dan origen a una propiedad emergente del sistema denomina-
da gobernabilidad.

Una propiedad emergente es la propiedad del todo (Gharajedaghi, 2011,
45). Segun esta conceptualizacion, la gobernabilidad se define como el ba-
lance entre el sistema gobernante y el sistema gobernado (Kooiman, 2008,
174-175), la gobernabilidad implica verticalidad en las interacciones.

La gobernanza se refiere a los procesos de negociacién, coordinaciéon y
colaboracién entre las instituciones estatales, la iniciativa privada, los orga-
nizaciones no gubernamentales y las organizaciones de la sociedad civil
(osc) (Kallis ez 4l., 2009, 173-175).

Actualmente, en el dmbito del agua se habla de la gobernanza colabora-
tiva que Villoria y Ramirez (2013, 80-81) definen como:

La gobernanza participativa y colaborativa se puede definir como la implica-
ci6n de la ciudadania en general, asi como de las agencias estatales, regionales
y locales, las osc, las empresas y otros stakeholders no gubernamentales en el
proceso de elaboracién, implantacién, evaluacién y gestién de politicas y
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DIAGRAMA 2. Gobernabilidad y gobernanza

SISTEMA

GOBERNANTE

SISTEMA SISTEMA
GOBERNANTE GOBERNADO

SISTEMA

GOBERNADO

Gobernabilidad Gobernanza
(relacion jerarquica vertical) (relacion transversal al mismo nivel)

Fuente: Elaboracién propia con base en Kallis ez 4/, (2009).

esto abarca la necesidad de comprometer la participacion ciudadana “desde
arriba hacia abajo” (la obligacién de los gobiernos y politicos de consultar y
comprometer a los ciudadanos en los asuntos de la democracia), asi como la
potenciacién de enfoques de “abajo hacia arriba” (los ciudadanos deben ser
agentes activos, controlar y participar en la toma de decisiones politicas que
los afecten).

Entre las caracteristicas de la gobernanza colaborativa estdn las siguientes
(Brunner, 2010, 313):

«  Manejar la realidad multiobjetivo y sus diversos conflictos entre los dife-
rentes actores.

«  Generar arreglos institucionales policéntricos, es decir se crean unidades
de toma de decisiones semiauténomas que operan a multiples escalas y
en multiples instituciones.

+  Manejar acciones de manera vertical y horizontal, de abajo hacia arriba
y de arriba hacia abajo.
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+  Compartir el poder y la capacidad de administrar entre los diversos ac-
tores.

Lo anterior conlleva a encontrar las siguientes caracteristicas en los sistemas

de gobernanza del agua (Bohérquez, 2013, 261):

« Los sistemas se autoorganizan a partir de las interacciones emergentes
entre los agentes.

« Los agentes que conforman el sistema siguen diferentes esquemas o es-
tructuras de conocimiento que determinan la accién que toma el agente
en un periodo.

« Los agentes coevolucionan uno respecto a otro, cada agente se adapta a su
ambiente esforzdndose por ajustarse o adaptarse a una funcién en el tiem-
po, el ajuste individual depende de la eleccién que otros agentes hayan
hecho.

+ Pueden formarse nuevos agentes por recombinacién de elementos pre-
viamente exitosos.

De acuerdo con Dominguez (2011, 628):

El concepto de gobernanza del agua incluye las mejoras en la capacidad institu-
cional, en los marcos legales, en la distribucién de los recursos, ademds com-
prende los elementos importantes en la conformacién de las decisiones en torno
al agua, como son los procesos y los comportamientos que influyen en el ejerci-
cio del poder y que no es otra cosa que la inclusién en la toma de decisiones de
todos los agentes implicados (actores sociales) en asuntos que les conciernen.

Lo anterior implica que los agentes se comportan de una manera adaptativa
e influyen entre si y su comportamiento es producto de las interacciones
entre ellos, lo que permite una coevolucién.

Es precisamente en este tipo de planteamiento en el que surge la ne-
cesidad de una planeacién adaptativa. Tomando como punto de partida
lo afirmado por Pahl-Wostl ez al. (2007, 7-8), la planeacién adaptativa
estd enfocada a generar la habilidad de un sistema de agua (que incluye
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el sistema conducente, el sistema conducido o recurso hidricos y las rela-
ciones entre ambos) para adaptarse de manera anticipada a los cambios
tanto internos como externos.

Los ESCENARIOS COMO HERRAMIENTA DE LA PLANEACION
ADAPTATIVA DEL AGUA

De acuerdo con Torres (2014), desde un enfoque de gestién publica co-
laborativa, los logros de los escenarios se concentran en tres campos:

1. Disponibilidad fisica del agua: La utilizacién de diferentes técnicas para
la creacién de escenarios permite contar con la informacién cuantitativa
y cualitativa para el inicio de un proceso de politica piblica, en donde se
consideren los datos precisos de incertidumbre y escasez del agua en
torno a la disponibilidad y acceso real de la sociedad. En este sentido, la
relacién de los escenarios con un andlisis de “lo ptblico del agua” es muy
clara, al ofrecer elementos de reflexién sobre las formas de disponibili-
dad y escasez que se derivan de la organizacién social, de las desigualda-
des econdmicas, de la competencia entre grupos, e incluso de ideas y
representaciones culturales.

2. Distribucién del poder politico: Los escenarios generan la posibilidad de
atender problemas de disponibilidad fisica del agua, reparto equitativo y
resolucién de conflictos, incluso el posicionamiento de un drea comple-
ja de justicia social, en donde se vuelve visible el surgimiento de nuevos
actores en la accién publica del agua. En este campo se genera informa-
cién analitica de las contenciones sociales y politicas que inevitablemen-
te causan nuevas formas de distribucién de poder politico en torno ala
presién hidrica.

3. Culturalidad y participacién en el sector: El andlisis de los avances tecno-
16gicos derivados de los escenarios en relacién con la creacién y descrip-
cién precisa de la infraestructura hidrdulica puede lograr un primer
acercamiento en torno al rompimiento del escenario triunfalista de las
obras de ingenieria frente a los recientes resultados de las investigaciones
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interdisciplinarias que muestran una relacién entre los problemas socia-
les y de agenda publica con las investigaciones quizds mds técnicas (co-
rrelacién de lo cualitativo con lo cuantitativo).

Ante la presién demogréfica y los avances tecnoldgicos, hay cambios
en la valoracién social del agua, que se reflejan en numerosos campos que
regulan la interaccién social (leyes, instituciones, relaciones de poder,
representacion, participacién social, entre otros), lo cual implica cam-
bios de orden cultural en la relacién de la sociedad con el medio ambien-
te. Finalmente, los escenarios nos muestran una constante histdrica del
interés (publico, social y politico) en la gestion publica de las aguas.

Segtin este paradigma, los escenarios pueden verse como una construccion
colectiva, Amaya (2010, 38) define a la construccién colectiva como una
cogestién en la que convergerian diversos actores no s6lo en la definicién
del problema sino en la implementacién de soluciones y en la que partici-
pan actores tanto gubernamentales como no gubernamentales.

Los escenarios se convierten entonces en herramientas para la accién
publica; la accién publica la define Thoenig (1997, 28) como la manera en
que una sociedad construye y califica los problemas colectivos y elabora
respuestas, contenidos y procesos para abordarlos.

Los escenarios permiten manejar problemas que involucran una gran
cantidad de actores que poseen diversas perspectivas y valores, asi como
aquellos problemas caracterizados por un gran niimero de factores inciertos
(Kwakkel ez al., 2013, 790); en si mismos, los escenarios estimulan la ima-
ginacién dentro del andlisis racional y se generan mediante rigurosos proce-
sos de razonamiento (Masini y Medina, 2000, 64).

La planeacién adaptativa considera que al menos cuatro tipos distintos
de incertidumbre influyen la gestién de los recursos del agua (Williams y
Brown, 2012): la variacién del ambiente, la observacién parcial, la incerti-
dumbre estructural y el control parcial (véase el cuadro 3).

Los escenarios son ideales para manejar los distintos tipos de incertidum-
bre y son medios para superar los limites del pensamiento lineal, reduccio-
nista y determinista (Wilkinson ez 4/, 2013, 700).
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Cuadro 3. Tipos de incertidumbre

Variacién Observacion Incertidumbre Control parcial

del ambiente parcial estructural

Factores contextuales Incapacidad de un Carencia de Es el retraso que

que influyen en los individuo o grupo de entendimiento o existe entre identificar
recursos hidricos y su individuos para observar  consenso acercadelos  unaacciény su
dindmica el sistema de recursos procesos que controlan  implementacion

que se estd manejando  la dindmica de los
recursos

Fuente: Williams y Brown (2012).

METODOLOGIA

La metodologia propuesta consta de siete fases: 1) determinacién de facto-
res clave, 2) bsqueda de escenarios, 3) disefio del instrumento de caracte-
rizacién, 4) seleccién de los escenarios a evaluar, 5) llenado de la matriz de
caracterizacion, 6) consulta a expertos y /) andlisis de resultados.

FACTORES CLAVES DE LOS ESCENARIOS EN LA PLANEACION
ADAPTATIVA DEL AGUA

En el tipo de planeacién adaptativa del agua, los escenarios juegan un rol

esencial y por lo tanto deben cumplir ciertas caracteristicas (Coates ez L.,
2012, 244):

« Ayudar alos planeadores, disefiadores y operadores a aprender c6mo un
sistema se puede desempenar considerando varias opciones y colaborar
en el disefio de soluciones futuras (innovacion tecnoldgica).

« Proveer integracién, alcance y perspectiva, los escenarios permite captu-
rar la interdependencia y complejidad entre otros componentes del sis-
tema (enfoque de sistemas).

«  Cubrir los intereses y preocupaciones de los tomadores de decisién involu-
crados en todos los niveles: locales, regionales y nacionales (participacion).

Se utilizan en situaciones en las que es dificil asignar probabilidades sobre
eventos futuros, debido a que el sistema tiene un grado alto de incertidum-
bre (informacién).
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Las anteriores afirmaciones dan origen a cuatro dimensiones bdsicas de
los escenarios en la planeacién adaptativa del agua: lo sistémico, participa-
ci6n, informacién e innovacién tecnoldgica.

Enfoque sistémico

El enfoque sistémico no es mds que la concepcién de la realidad como un
sistema, es decir, como un conjunto de elementos interrelacionados en el
que las propiedades del sistema son mds que las propiedades agregadas de
los individuos y que tanto el sistema como sus elementos tienen finalidades
(Ackoft, 2007).

El enfoque de sistemas en relacién con los escenarios de agua permite to-
mar en cuenta diversas variables: econdmicas, sociales, politicas, ambientales
y tecnoldgicas y las relaciones entre ellas. Asimismo se considera que al definir
un escenario se emiten juicios de frontera, es decir, juicios en que se determina
qué estd dentro y fuera de la conceptualizacion futura. Gallopin (2012) esta-
blece un cluster de variables que deben considerarse en cualquier ejercicio de
escenarios en el sector hidrico, considera alrededor de 50 variables diferentes.

Participacion

Cuando se habla de participacién en el contexto de los programas publicos
de cardcter ambiental se aspira a tres objetivos: la incorporacién de los
valores publicos en la toma de decisiones, la resolucién de conflictos re-
lacionados con los intereses en competencia y la restauracién del grado
de confianza en las agencias publicas (Beierle y Konisky, 2000). Como
stakeholders se entiende a aquellos que afectan o son afectados por una de-
cision o accidn (Bryson, ez al., 2011) y la seleccién de actores o stakeholders
en los asuntos medioambientales complejos debe reflejar una diversidad
de perspectivas de un modo balanceado (Cuppen, ez 4., 2010, 580).

Los escenarios son herramientas poderosas para involucrar a una serie
de stakeholders, no necesitan gran rigor técnico para desarrollarse y son
facilmente entendibles por diferentes audiencias (Kok ez al., 2007, 2).
Los escenarios implican una concepcién de las personas como agentes
activos, esto significa que las intervenciones de todos los participantes en
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una actividad son fundamentales para el curso que tome dicha actividad
(Cubero, 2005, 47).

En las tendencias recientes para el desarrollo de los escenarios se recomien-
da que éstos se generen mediante sesiones participativas; en estas sesiones los
actores interactuan frente a frente, lo que crea plataformas para el didlogo
fuera de las arenas politicas tradicionales (Hatzilacou ez 4/, 2007, 2-3).

Informacion
La informacién es un concepto ligado a la incertidumbre. Para Klir (2006)
la incertidumbre se reduce si se conoce la informacién relevante.

En el caso de los escenarios, la informacién estd vinculada a los siguien-
tes aspectos (Rohrbeck, 2011): 2) la habilidad de la institucién para obte-
ner y generar informacién enfocada hacia el futuro, 4) la obtencién de la
informacién de diversas fuentes y con una visién transdisciplinaria, ¢) el
acceso rdpido a la informacién, ) informacién confiable y ¢) informacién
actualizada.

Innovacién tecnoldgica

Ricard (2013) indica que los escenarios son herramientas de caracter diver-
gente, y combindndolos con herramientas de tipo convergente, como los
mapas tecnoldgicos, permiten un aterrizaje y operacionalizacion de accio-
nes de innovacidn concretas.

Existen numerosos conceptos de innovacién tecnoldgica en la gestién
publica, Sdnchez (2010, 13), en un contexto latinoamericano, define la
innovacién tecnoldgica en la gestién puiblica como un proceso complejo de
creacion y transformacién del conocimiento adicional disponible en nue-
vas soluciones, es decir, un proceso adaptable que se guia mediante la expe-
rimentacién y el aprendizaje en un entorno cambiante. La innovacién en la
gestion publica implica una forma sustancialmente diferente de entender,
abordar y transformar la realidad (Brugué ez a/., 2014, 10).

Los escenarios muestran estados futuros plausibles; para alcanzar o evi-
tar dichos estados se hace necesario desarrollar soluciones, por lo que crear
innovacion en conocimiento y tecnologia es esencial.
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En general, en el dmbito latinoamericano del agua se llega a abordar el
tema de innovacién cuando un problema ya es muy grave, ademds de la
existencia de limitaciones contextuales que impiden que la tecnologia se
desarrolle en las propias universidades o centros de investigacién latinoa-
mericanos. Lo anterior obliga a una transferencia tecnolégica importada,
casi siempre de alto costo y en que incluso puede no ser apropiada a las
condiciones latinoamericanas.

BUSQUEDA DE ESCENARIOS

El universo total de escenarios de agua desarrollados en México se descono-
ce, ya que, por la naturaleza misma de la informacién, existen diferentes
instituciones, tanto de cardcter publico como privado que pudieran haber
generado escenarios, sin embargo, la totalidad se desconoce, por eso es mds
apropiado hablar de una muestra.

Se obtuvo acceso y se recopilé una muestra de once escenarios que se pre-
sentan aqui, de las principales instituciones que de alguna manera han estado
vinculadas con la planeacién prospectiva del agua: la Comisién Nacional del
Agua (Conagua), la fundacién Gonzalo Rio Arronte y el Instituto Mexicano
deTecnologia del Agua (1MTA). Se detectaron los documentos mediante una
busqueda en los centros de informacién de las instituciones y por medio de la
colaboracién de funcionarios de la Conagua (cuadro 4).

CUADRO 4. Muestra de escenarios de agua

Titulo Institucion Ao
Prospectiva sobre el ambiente (agua) Fundacion Javier Barros Sierra 1993
Integracion de escenarios a largo plazo de los usos del agua Conagua 1998
Adecuacidn del modelo para el andlisis de escenarios de los usos del Conagua 1999
agua a escala regional

Prospectiva del uso y disponibilidad del agua al afio 2020, y acciones Instituto Mexicano de 1999

tendientes para lograr el balance entre la oferta y la demanda del recurso ~ Tecnologia del Agua
mediante el desarrollo tecnolégico. Convenio scp-ima 1999. Proyecto 1

Disefio conceptual de un modelo de prospectiva para el sector Conagua 2001
hidraulico de México
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CUADRO 4. Muestra de escenarios de agua (continuacién)

Titulo Institucién Ao

Prospectiva de la demanda de agua en México 2000-2030 Fundacién Javier Barros Sierra 2004
Fundacion Gonzalo Rio Arronte

Planeacion prospectiva para la investigacion cientifica y desarrollo Instituto Mexicano de 2007

tecnoldgico en materia de agua y su gestion (Proyecto DP-0637.1) Tecnologia del Agua

Escenarios para el subsector agua potable y saneamiento Convenio 2007
UAZ-IMTA

Escenario del agua Fundacién Gonzalo 2008
Rio Arronte

Agenda del agua 2030 Conagua 201

Estadisticas del Agua Conagua 2013

Fuente: Elaboracién propia.

Di1SERO DEL INSTRUMENTO DE CONSULTA

Se consideraron 21 preguntas relacionadas con los factores clave de los esce-
narios dentro del marco de planeacién adaptativa del agua. En los anexos se
presenta el instrumento utilizado.

Para el disefio del cuestionario se asumié que los escenarios son de tercera
generacion y su proceso de construccion se asemeja al planteado por Godet
(2000).

Se estableci6 una escala difusa lingiiistica tradicional, que va de los extre-
mos de totalmente en desacuerdo a totalmente de acuerdo:

METODOLOGIA

La metodologfa propuesta consta de seis fases: 1) totalmente de acuedo, 2) de
acuerdo, 3) parcialmente de acuerdo, 4) parcialmente en desacuerdo, 5) en
desacuerdo y 6) totalmente en desacuerdo.

La validacién de los instrumentos se realiz6 participativamente y se utiliza-
ron los indices de Aiken (1985) y Lawsche (1975). Los expertos considera-
dos en este proceso de validacién fueron los siguientes: 2) investigador en
Ciencias Politicas y temdtica del agua, 4) especialista e investigador en el
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drea de tratamiento de aguas residuales, ¢) especialista en planeacién del
agua, ) dos especialistas en planeacion, e) experto internacional en materia
de prospectiva, f) experto nacional en materia de prospectiva, g) experto en
economia del agua.

El coeficiente de Aiken (1985) parte de que 7 expertos califican el grado en
que un item alcanza un objetivo; para ello utilizan una escala de Likert que va
de 1 ac¢, donde lo es el valor mas bajo de la escala de Likert es decir 1, ses la
calificacién de los 7 expertos. Entonces el coeficiente de Aiken queda definido
como V:

yotit m
n(c—1)

V=1 es la calificacién mdxima y quiere decir que los items cumplen con el
objetivo determinado.
El indice de validez de contenido de Lawsche (1975) consiste en:

n
CVR=--—<2_"° )
N

Donde 7,es el nimero de panelistas que indican que una pregunta es esen-
cial y Nes el nimero total de panelistas. Las preguntas esenciales se deter-
minaron como aquellas que tenfan un CVR de 0.80-1, el mismo criterio se
aplico para la escala Aiken para determinar la claridad de la pregunta.

MATRIZ DE CARACTERIZACION

Como complemento al instrumento de consulta se disefié una matriz de
caracterizacién. La matriz de caracterizacién (21 x 5) tiene el fin de detectar
elementos clave en los escenarios: variables, metodologfa, tendencias, suce-
sos que pueden cambiar las tendencias y aspectos (véanse anexos).
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CONSULTA A EXPERTOS

En las situaciones de incertidumbre y cuando existe una complejidad técni-
cay social se hace necesario recurrir a expertos, lo cual contribuye a maxi-
mizar la calidad en la toma de decisiones (Javeline y Shufeldt, 2014, 135).

La estrategia de consulta a expertos utilizada en esta investigacién con-
tiene los siguientes pasos: ) determinar el perfil de conocimiento de los
expertos, b) detectar a los expertos informantes, ¢) aplicar la técnica de cono-
minacién (Nedeva ez al., 1996), d) seleccionar los escenarios a evaluar y
¢) aplicar el instrumento de consulta.

Determinar el perfil de conocimiento de los expertos
Debido a la naturaleza de los escenarios es necesario considerar expertos
que tengan conocimiento en planeacion, agua y escenarios.

Detectar a los expertos informantes

Fueron detectados dos informantes: el primero es un académico de la Uni-
versidad Nacional Auténoma de México que ha trabajado muchos anos en
el sector agua como consultor y el segundo es un funcionario gubernamen-
tal de la Comisién Nacional del Agua. Estos expertos indicaron una lista
potencial de participantes.

Técnica de conominacion

Esta es una técnica para la identificacién de posibles participantes conside-
rando un contexto comunitario y es Gtil para identificar grupos de investi-
gadores y sus redes (Nedeva ez al., 1996). Después de la conominacién y
del envio de invitacidn, los expertos que aceptaron participar fueron un

total de 24.

Aplicar el instrumento de consulta

El grupo de expertos se dividi6 en dos grandes grupos: los evaluadores de las es-
tadisticas del agua 2013 (ocho expertos) y los evaluadores del escenario integra-
cion de escenarios a largo plazo de los usos del agua (16 expertos). Un mayor
ntimero de expertos fue asignado al segundo escenario ya que se considera
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GRAFICA 1. La funcién de pertenencia para las variables linguisitcas

A
wX) T p D PD PA A TA

0 25 5 7.5 10 12.5

Fuente: Elaboracién propia. TD: totalmente en desacuerdo; D: en desacuerdo; PD: parcialmente en des-
acuerdo; TA: totalmente de acuerdo; A: de acuerdo; PA: parcialmente de acuerdo.

como un documento clave dentro de la planeacién prospectiva de la Conagua
y como base para el desarrollo de las Estadisticas del agua 2013.

Para el desarrollo de la consulta a expertos se procedid a seleccionar estos
dos escenarios tendenciales debido a las siguientes razones: ) integracién de
escenarios a largo plazo de los usos del agua (exploratorio): este escenario se
selecciond debido a que es un instrumento que marca la pauta en la planea-
ci6én del sector hidrico a largo plazo al interior de la Conagua (Paz Solddn y
Herndndez, 2012); 4) Estadisticas del Agua 2013: Las estadisticas del agua
2013 consideran escenarios recientes y de cardcter tendencial, lo cual presenta
una ventaja comparativa que permitird determinar el grado de evolucién en-
tre el enfoque pasado (Inzegracion de escenarios a largo plazo de los usos del agua)
con el usado actualmente.

ANALISIS DE LOS DATOS

Los datos se analizaron utilizando un andlisis matemdtico difuso, en el que
ala escala lingiistica se le asocié un nimero difuso triangular. La gréfica 1
ilustra la funcién de pertenencia.
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Para agregar las opiniones se utiliz6 la expresién matemdtica de Yang y

Hsieh (2009):

A=WixX;i=1,2,...n (4)
14: _ _ )211 )H(nl
=W AR : (5)

Donde /Ij, 7=1,2... mesel peso agregado difuso del j ésimo proyecto (que
se asumi6 como 1 en todos los casos) y en donde X, i= 1,2, nyj=1,2,m
es la medida de preferencia difusa.

RESULTADOS

SOBRE LA MUESTRA DE ESCENARIOS EN GENERAL (RESULTADOS DERIVADOS
DE LA APLICACION DE LA MATRIZ DE CARACTERIZACIéN)

Tipo de escenario: Los escenarios de la muestra presentan un caricter ex-
ploratorio, con excepcidn de los trabajos Planeacion prospectiva para la in-
vestigacion cientifica y desarrollo tecnoldgico en materia de agua y su gestion y la
Agenda del Agua 2030, que puede considerarse como el primer escenario
con un caricter esencialmente normativo.

Horizontes de tiempo: Se consideran en general de corto plazo de 20 a 30
afios. Los ejercicios no consideran dos horizontes de planeacién (corto y
largo plazo) como recomiendan los organismos internacionales.

Enfoque sistémico: En general, se puede afirmar que existe una tendencia
hacia la consideracién tinicamente de variables técnicas en los escenarios de
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la Conagua, como demanda, disponibilidad, uso, eficiencia, obras de infra-
estructura e inversiones. En el caso de los escenarios de las organizaciones
privadas y del IMTa, se presenta sobre todo un enfoque sistémico que inclu-
ye tanto variables técnicas como sociales.

Participacién: En el caso de la Agenda del Agua 2030 y el trabajo del imta
titulado Planeacion prospectiva para la investigacion cientifica y desarrollo tec-
noldgico en materia de agua y su gestion (Proyecto DP-0637.1) se utilizaron
foros virtuales y sesiones participativas. En el caso del trabajo titulado Esce-
narios para el subsector agua potable y saneamiento se utilizaron encuestas. En
el resto de los escenarios, los documentos no son explicitos en relacién con
la participacién y sus mecanismos.

Informacién: Durante la década de 1990 en la Conagua dominan los esce-
narios de primera generacidn, es decir aquellos que inicamente se basan en
métodos cuantitativos provenientes de las fuentes de informacion oficial;
por el contrario, en los escenarios que provienen de las instituciones priva-
das predomina un enfoque de segunda generacién. La Agenda del Agua
empieza a hacer uso tanto de datos cuantitativos como cualitativos, pero se
puede caracterizar como predominantemente cualitativa, ya que el andlisis
numérico es limitado, por las razones expuestas se puede hablar de que la
Agenda del Agua es un escenario de segunda generacién y se basa sélo en
fuentes de informacién oficiales.

Innovacion tecnoldgica
Esta dimension es incipiente en la muestra, con excepcién del trabajo titu-
lado: Planeacion prospectiva para la investigacion cientifica y desarrollo tecno-
ldgico en materia de agua y su gestion, cuya finalidad fue precisar las politicas,
lineas estratégicas y los objetivos correspondientes al émbito de investiga-
cién y desarrollo tecnolégico,

Este informe concluye que existe una ausencia de pronunciamientos a
favor de lineas generales de investigacién en los desarrollos tecnoldgicos,
ademds senala que es necesario reforzar los procesos de planeacion prospec-
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tiva para la investigacion cientifica, el desarrollo tecnoldgico y la capacita-
cién y formacién de recursos humanos para el sector hidrico en el pais.

RESULTADOS ESPECIFICOS (CONSULTA A EXPERTOS Y ESCENARIOS: INTEGRACION DE
ESCENARIOS A LARGO PLAZO DE LOS USOS DEL AGUAY ESTADISTICAS DEL AGUA 2013)

Los resultados obtenidos después del analisis matematico se muestran en el
cuadro 5.

CUADRO 5. Resultados de la consulta a expertos

Estadisticas del agua 2013 Integracion de escenarios a largo
plazo de los usos del agua
Dimensidn Niimero Desfusificacion Niimero Desfusificacion
triangular triangular
Enfoque de sistemas (2.23,3.92,5.81) 3.9700 (3.24,4.87,6.61) 4.8975
informacién (4.06, 6.56, 8.96) 6.5350 (4.68,7.00,9.08) 6.9400
Participacion (4.35,6.35,8.4) 6.3600 (4.47,7.035, 8.60) 6.7800
Innovacién tecnolégica  (5.98, 8.39, 10.37) 8.2825 (5.45,7.86,10.18) 7.8375
Calificacién baja [0-7.5)
Calificacion alta [7.5,12.5]

Fuente: Elaboracién propia.

Como se observa en el cuadro anterior, las desfusificaciones varian en el
rango de [3.97-8.28], lo que quiere decir que las dimensiones son califica-
das con una puntuacién baja. En lo que respecta a la dimensién de innova-
cién tecnolégica, el resultado demuestra una puntuacion alta, pero cabe
mencionar que aproximadamente 32 por ciento de los expertos consultados
desconoce en su totalidad los procesos internos de la Conagua, principal-
mente en lo que respecta a los mecanismos de difusién e implementacién
de los escenarios; por eso la puntuacién otorgada a esta dimension es relati-
vamente alta.

En la gréfica 2 se observa que la evaluacién del escenario Estadisticas del
Agua es menor que la dada al documento Integracion de escenarios a largo
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GRAFICA 2. Evaluacién de los escenarios
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Participacion

Integracion de escenarios a largo plazo
de los usos del agua

Fuente: Elaboracién propia.

plazo, sin embargo ambas calificaciones son similares. Estos escenarios es-
tdn por debajo de los limites apropiados que corresponden a calificaciones
iguales o mayoresa7.5.

De los andlisis numéricos anteriores y de los comentarios de los exper-
tos, los principales hallazgos son los siguientes:

Enfoque sistémico
Una de las fallas metodoldgicas de los escenarios analizados estd en que
inicamente consideran variables de carcter técnico (oferta, demanda).
Los escenarios no consideran las variables sociales y su relacién con las
variables de caricter técnico.
Respecto a las variables del escenario, el andlisis de la opinién de los ex-
pertos coincide en que los escenarios no toman en cuenta variables conside-
rando las particularidades del territorio mexicano.
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Otra situacion es la interrelacidn de eventos, ya que no se hacen andlisis
relacionales entre las distintas variables, eventos y tendencias.

Los escenarios tampoco incluyen los elementos portadores del futuro, es
decir aquellos que pueden modificar drasticamente las tendencias.

Los expertos también coinciden en que la Conagua traza una trayectoria
y no da importancia a la preeminencia (eventos histdricos que inciden en el
presente y futuro) de los escenarios.

Informacion
Los escenarios inicamente consideran la informacién oficial, y no incluyen
informacién proveniente de distintas instituciones. Lo anterior restringe el
conocimiento de las tendencias a futuro de los aspectos criticos y las posi-
bles soluciones considerando especificamente el contexto mexicano.

Los documentos no especifican de manera explicita la metodologia uti-
lizada para la construccién de los escenarios.

Existe desconocimiento por parte de los expertos acerca de la utilizacién
de los escenarios como herramientas para el disefio de politicas publicas.

Otra observacion de los expertos es que no se hace uso de la informacién
generada por las universidades y centros de investigacién.

Participacion

Los expertos indicaron que era necesario el fortalecimiento de los mecanis-
mos participativos y que los documentos especifiquen la metodologia de
participacién que se utilizo.

Innovacion tecnoldgica

El instrumento refleja desconocimiento de los expertos sobre los procesos
internos de la Conagua, principalmente en lo que respecta a los mecanis-
mos de difusién e implementacién de los escenarios.

Se recibieron opiniones que van dirigidas hacia las dificultades en la
implementacion, es decir, que no se falla en la elaboracion de planes y esce-
narios, sino en la implementacién de los mismos, y ésta es la principal li-
mitacion.
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Se planea y ejecuta en funcién de los planes sexenales, la prioridad es el
cumplimiento de metas a corto plazo y por lo tanto los planes, escenarios y
soluciones tecnoldgicas que tengan una duracién mayor a dicho periodo
no se toman en cuentay no se prioriza su elaboracion.

Comparacion de los escenarios Integracion de escenarios a largo plazo de los
usos del agua, Estadisticas del agua 2013 y el Programa Nacional Hidrico
En los anexos se presentan los valores de las principales variables considera-
das en los dos escenarios analizados y el Programa Nacional Hidrico (pNH).
En esta comparacion se detectan las siguientes situaciones:

« Discontinuidad en la consideracién de las variables y sus valores.

«  Se utiliza escasamente la informacién institucional anterior para generar
las nuevas propuestas.

« Los documentos hacen uso tinicamente de informacién de fuentes ofi-
ciales y no de manera completa.

« Los escenarios de Estadisticas del agua 2013 se utilizan como fuente de
informacién para generar el Programa Nacional Hidrico (2014-2018).

« Lainformacién de Estadisticas del agua 2013 es escasa para obtener pro-
yecciones al afio 2030 considerando una perspectiva sistémica.

« El Programa Nacional Hidrico (2014-2018) estd considerando el uso de
indicadores compuestos, pero no se establecen de manera puntual los
valores de todos los indicadores simples ni de su proyeccién al 2018,
Ginicamente se presentan los valores meta para el afio 2018 de los indica-
dores compuestos.

+ Las metas consideradas por el pNH (2014-2018) son mayores que las
visualizadas por el escenario mds probable del documento Inzegracion de
escenarios a largo plazo de los usos del agua (horizonte de tiempo 2020),
aunque los horizontes de planeacion son distintos.

« Eldocumento Integracion de escenarios a largo plazo de los usos del agua
pone énfasis en aspectos de eficiencia en materia de reduccién de los
usos de agua principalmente a nivel agricola e industrial y el tratamiento
de las aguas, es decir en el ahorro. En relacién con esta situacion existe
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convergencia con el PNH, como se refleja en el objetivo de “Fortalecer la
gestién integrada y sustentable del agua”, en el que se establece la si-
guiente estrategia: “Condicionar la posibilidad del incremento de asig-
naciones y concesiones a los niveles de eficiencia de los usuarios
(municipios, industria y agricultura)”. También el pNH establece el ob-
jetivo “Asegurar el agua para el riego agricola, energfa, industria, turismo
y otras actividades econémicas y financieras de manera sustentable”.

« ElpnH describe de manera limitada bajo qué criterios definié los valores
meta al 2018, es decir, no se establece de manera detallada la metodo-
logia utilizada, quiénes participaron, por qué se establecieron y si se rea-
lizaron comparaciones con documentos elaborados por la Conagua
como la Agenda del Agua y la Integracion de escenarios a largo plazo.

CONCLUSIONES

Los escenarios pueden definirse como una historia que vincula los eventos
histéricos y presentes con eventos hipotéticos del futuro, debido a la com-
plejidad y el deterioro de los problemas del agua, el paradigma denomina-
do planeaci6n adaptativa tendrd mds relevancia en las gestiones publicas de
todo el mundo, y el caso mexicano no serd la excepcion.

La Comisién Nacional del Agua ha sido una institucién pionera en el
uso de escenarios para la planeacién publica en México, sin embargo los
escenarios del agua adn presentan deficiencias en las cuatro dimensiones de
la planeacién adaptativa: enfoque sistémico, participacién, innovacién e
informacién.

La Comisién Nacional del Agua ha empleado los escenarios desde la
década de 1970, sin embargo los cambios en la estructura y elaboracién de
escenarios han sido minimos, es decir, los mismos métodos y contenidos se
repiten aflo tras afo sin considerar los avances tedricos y metodolégicos de
la prospectiva. Una excepcidn a esta situacion es la Agenda del Agua 2030,
que es un escenario que hace uso de una nueva metodologia, sin embargo
la principal critica por parte de los expertos consultados es que no utilizé el
conocimiento en materia de escenarios acumulado durante treinta afios en
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la Conagua y que la metodologfa para generarla se manejé de manera reser-
vada, y atin en la actualidad el sector académico no puede acceder a ella.

Los escenarios se consideran limitadamente como herramienta auxiliar
para elaborar politicas publicas del agua, hecho que se demuestra en la cali-
ficacién otorgada a la dimensién de innovacién tecnoldgica, en la cual se
desconocen los procesos internos relacionados con el uso e implementa-
cién de los escenarios en la Conagua.

Los escenarios del sector hidrico analizados carecen de una perspectiva
multivariable y relacional, lo que limita el disefio e implementacién de so-
luciones pertinentes, ya que no reflejan las interacciones entre los diversos
actores y su papel en la consecucién de acuerdos y la implementacién de
soluciones.

En materia de tecnologfa, los escenarios generados en el sector hidrico
de México son incipientes para la generacién de andlisis tecnolégico (que
incluye el monitoreo de tecnologfa, prognosis tecnoldgica, el escaneo de
tecnologfa). Lo cual sin duda contribuye a que no se seleccionen a futuro
las mejores soluciones tecnolégicas para los problemas del sector hidrico
mexicano.

Una de las principales necesidades detectadas en este andlisis va encami-
nada hacia el planteamiento de metodologias participativas para la cons-
truccion de escenarios en el sector hidrico de México. Los escenarios son un
insumo para la elaboracién de politicas publicas, ya que se generan como
una construccién social que permite el planteamiento de nuevas soluciones
con un enfoque de abajo hacia arriba (sistema conducido al sistema condu-
cente) y son un vehiculo para la consecucion de acuerdos entre los diversos
actores. En este sentido, los escenarios en el sector hidrico mexicano no han
sido aprovechados.

La informacién que se utiliza en los escenarios es la de cardcter oficial, y
no se considera la proveniente de las universidades, centros de investiga-
cién y osc, lo anterior produce un panorama de accién limitado para la
Conagua.

Los resultados de este estudio demuestran una desvinculacién entre los
diversos estudios y el Programa Nacional Hidrico 2014-2018, al comparar
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este programa con los indicadores de dos escenarios (Estadisticas del agua
2013 e Integracion de escenarios a largo plazo) se observa una discontinuidad
en el tipo de indicadores que se utilizan y los valores de las metas estableci-
dos. En este caso en particular el PNH presenta valores de las metas menores
que los establecidos en 1998 en el documento Integracion de escenarios a
largo plazo, lo que es indicio de que las politicas publicas generadas presen-
tan inconsistencia en el tiempo.

El limitado uso y las deficiencias que presenta la muestra de escenarios
del sector hidrico de México refleja que la planeacién del agua se ha realizado
considerando unicamente horizontes de tiempo y prioridades sexenales, en
lugar de horizontes de tiempo mayores que son los requeridos para solucio-
nar los problemas de los sistemas hidricos.

Es en este punto donde los escenarios y su uso como herramienta auxi-
liar para la generacién e implementacién de politica pablica deben ser for-
talecidos, ya que el panorama del sector hidrico mexicano es sumamente
complejo y requiere politicas publicas que perduren a pesar de los cambios
sexenales, es decir que consideren horizontes de largo plazo que van desde
diez hasta cincuenta anos. @&
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ANEXO 1

MATRIZ DE CARACTERIZACION

Presente  Informacién Variedad Relacion Registro
en el actualizada  de fuentes de  con otros histdrico
documento informacion  variables

Aspectos Si No S No Si No S No S No

Infraestructura

Usos del agua

Calidad del agua

Cambio climatico

Salud

El agua y su relacién con otros
procesos medioambientales

Seguridad alimentaria

Tecnologia

Crisis sociales

Legislacion

Politicas ptblicas

Instituciones publicas

Capacitacion de recursos
humanos

Capacidad financiera

El agua como elemento clave
de la seguridad nacional

Actores

Tendencias

Sucesos que pueden cambiar
las tendencias

Mecanismos de participacion

Metodologia para generar
el escenario

Fuente: Elaboracién propia.
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ANEXO 2

Ty

= 3
Ei

" UN/M
POSGR/TDO

Universidad Nacional Auténoma de México

Posgrado en Ingenierfa

Ingenieria de Sistemas

Investigacién doctoral titulada: “Una propuesta metodoldgica para la evaluacién de esce-
narios: El caso del sector hidrico en México”

CUESTIONARIO DE EVALUACION 1

Instrucciones de llenado

Este cuestionario busca evaluar la plausibilidad de los escenarios (el grado
de creencia consensual en que un escenario ocurra). Para ello, el presente
cuestionario estd integrado por nueve secciones y utiliza para su valoracién
una escala de total acuerdo o desacuerdo. Por favor, basdndose en el docu-
mento titulado Estadisticas del agua 2013 senale su respuesta.

1. El escenario considera los siguientes aspectos (enfoque sistémico)

Aspectos Totalmente de  De acuerdo  Parcialmente  Parcialmente En desacuerdo Totalmente en
acuerdo de acuerdo  en desacuerdo desacuerdo

Infraestructura

Elaguay su relacion
con otros procesos
medioambientales

Seguridad
alimentaria
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1. El escenario considera los siguientes aspectos (enfoque sistémico)
(continuacidn)

Aspectos Totalmente de  De acuerdo  Parcialmente  Parcialmente En desacuerdo Totalmente en
acuerdo de acuerdo  en desacuerdo desacuerdo

Legislacion

Politicas publicas

Instituciones
publicas

Capacitacion de
recursos humanos

Capacidad
financiera

El agua como
elemento clave de la
seguridad nacional

2. El escenario pone énfasis en el desarrollo de nuevas tecnologias
para la solucién de los problemas futuros del agua (enfoque sistémico)

Totalmente  De acuerdo  Parcialmente  Parcialmente  En desacuerdo Totalmente
de acuerdo de acuerdo en desacuerdo en desacuerdo

3. El escenario toma en cuenta la contaminacién y los riesgos
potenciales para la salud que causan firmacos, hormonas, productos
de aseo personal y otros (enfoque sistémico)

Totalmente de  De acuerdo ~ Parcialmente ~ Parcialmente  En desacuerdo Totalmente
acuerdo de acuerdo en desacuerdo en desacuerdo

4. El escenario considera la participacién de la mujer en la gestién
del agua (enfoque sistémico)

Totalmente  De acuerdo  Parcialmente  Parcialmente  En desacuerdo Totalmente
de acuerdo de acuerdo en desacuerdo en desacuerdo
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5. El escenario considera el efecto del cambio climdtico en la gestiéon
del agua (enfoque sistémico)

Totalmente  De acuerdo  Parcialmente Parcialmente  En desacuerdo Totalmente
de acuerdo de acuerdo en desacuerdo en desacuerdo

6. El escenario considera las recomendaciones de los organismos
internacionales respecto al futuro del agua (enfoque sistémico)

Totalmente  De acuerdo  Parcialmente  Parcialmente  En desacuerdo Totalmente
de acuerdo de acuerdo en desacuerdo en desacuerdo

7. El escenario impulsa el establecimiento de tarifas de agua
(enfoque sistémico)

Totalmente  De acuerdo  Parcialmente Parcialmente  En desacuerdo Totalmente
de acuerdo de acuerdo en desacuerdo en desacuerdo

8. El escenario senala las posibles consecuencias sociales del
establecimiento de tarifas en los rangos de poblacién econémicamente
vulnerables (enfoque sistémico)

Totalmente  De acuerdo  Parcialmente Parcialmente  En desacuerdo Totalmente
de acuerdo de acuerdo en desacuerdo en desacuerdo

9. El escenario contiene informacién confiable (informacién)

Totalmente  De acuerdo  Parcialmente Parcialmente  En desacuerdo Totalmente
de acuerdo de acuerdo en desacuerdo en desacuerdo
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10. El escenario estd elaborado a partir de una variedad de fuentes de
informacién (informacién)

Totalmente  De acuerdo  Parcialmente Parcialmente  En desacuerdo Totalmente
de acuerdo de acuerdo en desacuerdo en desacuerdo

11. El escenario permite reflexionar sobre los posibles cursos de accién
(informacién)

Totalmente  De acuerdo  Parcialmente Parcialmente  En desacuerdo Totalmente
de acuerdo de acuerdo en desacuerdo en desacuerdo

12. El escenario considera (participacién)

Totalmente De acuerdo  Parcialmente  Parcialmente En desacuerdo — Totalmente
de acuerdo de acuerdo  en desacuerdo en desacuerdo

Actores

Tendencias

Sucesos
que pueden
cambiar las
tendencias

13. El escenario forma parte de (participacion)

Totalmente De acuerdo  Parcialmente  Parcialmente En desacuerdo — Totalmente
de acuerdo de acuerdo  en desacuerdo en desacuerdo

Politica

Programa

Plan

Proyecto

Accion
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14. Para la construccién del escenario se emplearon técnicas para que
los diferentes actores del sector participaran (participacion)

Totalmente  De acuerdo  Parcialmente Parcialmente  En desacuerdo Totalmente
de acuerdo de acuerdo en desacuerdo en desacuerdo

15. El escenario establece objetivos (participacion)

Totalmente De acuerdo  Parcialmente  Parcialmente En desacuerdo  Totalmente  No lo sé
de acuerdo de acuerdo  en desacuerdo en desacuerdo

Federales

Estatales

Cuenca

Municipales

16. Este escenario y otros son aceptados por la Comisién Nacional
del Agua (Conagua) (innovacién tecnolégica)

Totalmente  De acuerdo  Parcialmente Parcialmente  En desacuerdo Totalmente
de acuerdo de acuerdo en desacuerdo en desacuerdo

17. El escenario es conocido por las diversas instancias dentro
de la Conagua (innovacién tecnoldgica)

Totalmente  De acuerdo  Parcialmente  Parcialmente En Totalmente ~ No sé
de acuerdo de acuerdo  en desacuerdo  desacuerdo  en desacuerdo

18. La Conagua ejecuta los proyectos y acciones programadas
en el escenario (innovacién tecnolégica)

Totalmente  De acuerdo  Parcialmente  Parcialmente En desacuerdo  Totalmente  No sé
de acuerdo de acuerdo  en desacuerdo en desacuerdo
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19. Las secciones que conforman el escenario tienen una légica
coherente (participacion)

Totalmente  De acuerdo  Parcialmente Parcialmente  En desacuerdo Totalmente
de acuerdo de acuerdo en desacuerdo en desacuerdo

20. La lectura del escenario es atractiva para los lectores
(participacién)

Totalmente  De acuerdo Parcialmente Parcialmente  En desacuerdo Totalmente
de acuerdo de acuerdo en desacuerdo en desacuerdo

21. El escenario estd escrito para ser leido por los diferentes
involucrados en el tema del agua (participacién)

Totalmente  De acuerdo  Parcialmente Parcialmente  En desacuerdo Totalmente
de acuerdo de acuerdo en desacuerdo en desacuerdo
Comentarios

En caso de tener observaciones o comentarios adicionales que usted con-
sidere de vital importancia para compartir con otros expertos, por favor
indiquelos en este espacio. Estos comentarios serdn considerados para la
segunda fase.
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ANEXO3

TABLA DE COMPARACION ENTRE LOS ESCENARIOS

Integracion de escenarios  Estadisticas del agua Programa Nacional
a largo 2013 y el Programa Hidrico
plazo de los usos Nacional Hidrico (2013) (2014-2018)
del agua (1998)
Escenario mds probable
Horizonte de tiempo 2020 2030 2018
Cobertura agua potable 97% Agua renovable per capita 96.5%
urbana 3430 m3/hab/afio
Cobertura agua rural 80% Sin especificar 85%
Crecimiento de la poblacion 122 millones de 137.48 millones
habitantes

Dotacion de agua potable 90% de la actual Sin especificar 99.0%
Eficiencia fisica agua potable 75% Sin especificar
urbana
Eficiencia fisica agua potable 70% Sin especificar
rural
Cobertura alcantarillado 95% Sin especificar 96.6%
urbana
Cobertura alcantarillado 65% Sin especificar 80%
rural
Cobertura saneamiento 77% Sin especificar 62%
municipal
Superficie de riego 393 Sin especificar
rehabilitada (miles de
hectareas)
Superficie de riego nueva 294 Sin especificar

(miles de hectareas)

Superficie total bajo riego 5541 Sin especificar
(miles de hectéreas)

Eficiencia en el uso del agua 52% Sin especificar
(distrito de riego)

VOLUMEN XXVI . NUMERO 1 . I SEMESTRE DE 2017 Gestién y Politica Pablica 101



RITA VICTORIA DE LEON ARDON Y GABRIEL DE LAS NIEVES SANCHEZ GUERRERO

TABLA DE COMPARACION ENTRE LOS ESCENARIOS (CONTINUACION)

Integracion de escenarios  Estadisticas del agua Programa Nacional
a largo 2013 y el Programa Hidrico
plazo de los usos Nacional Hidrico (2013) (2014-2018)
del agua (1998)
Escenario mds probable
Eficiencia en el uso de agua 59% Sin especificar
(unidad de riego)
Eficiencia global en el uso de 56% Sin especificar Productividad del agua
agua en riego en distritos de riego (km/
m?) 1.87
Crecimiento del PIB 4% Sin especificar
Participacién de la industria 28% Sin especificar
enel PIB
Consumo de aguaporrama  75% de la actual Sin especificar
industrial
Cobertura tratamiento 60% Sin especificar
industrial

Fuente: Elaboracion propia.

102 Gestién y Politica Piblica  VOLUMEN XXVI . NUMERO 1 . I SEMESTRE DE 2017



ESCENARIOS COMO HERRAMIENTA PARA LA PLANEACION PUBLICA DEL AGUA

Rita Victoria de Leén Ardén es ingeniera industrial por la Universidad de San
Carlos de Guatemala (2007). Obtuvo el grado de maestra en Ingenieria en Siste-
mas por la Universidad Nacional Auténoma de México (2010) y posteriormente
el grado de doctora en Ingenieria de Sistemas en la misma universidad (2015)
bajo la direccién del Dr. Gabriel Sinchez Guerrero. Durante el transcurso de sus
estudios se ha interesado en el enfoque de sistemas, la planeacién, prospectiva y el
agua. Ha realizado estancias de investigacién sobre la temdtica de escenarios en la
Universidad Técnica de Dinamarca. Actualmente, es profesora de asignatura en
la Universidad Mariano Gélvez de Guatemala.

Gabriel de las Nieves Sanchez Guerrero hizo sus estudios en la Facultad de Inge-
nierfa de la Universidad Nacional Auténoma de México y lleva 35 afios dedicado
ala academia. Actualmente es profesor-titular del Departamento de Ingenieria
de Sistemas en dicha Facultad. Sus intereses de investigacion incluyen la planea-
cién y evaluacién de programas y proyectos, y el redisenio y adaptacion de técni-
cas heuristicas participativas para la planeacién. Su linea de investigacién actual
es la evaluacion participativa de sistemas. Ha trabajado en los sectores piblico y
privado, y realizado proyectos de investigacién, consultoria y capacitacién como
responsable y corresponsable, también se ha desempenado en diversos cargos y
comisiones académicas.

VOLUMEN XXVI . NUMERO 1 . I SEMESTRE DE 2017 Gestién y Politica Pablica 103



