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Resumen

La Junta Intermunicipal de Medio Ambiente para la Gestion Integral de la Cuenca Baja del
Rio Ayuquila (JIRA) es una asociaciéon de municipios constituida como Organismo Publico
Descentralizado Intermunicipal (OPDI), creada por acuerdo de los Ayuntamientos de los
municipios jaliscienses de Unién de Tula, Ejutla, Autlan de Navarro, El Grullo, El Limon,
Tonaya, Tuxcacuesco, Toliman, San Gabriel y Zapotitlan de Vadillo, cuyo propésito es
lograr el manejo integral del territorio que abarcan, Asi como establecer “condiciones
sociopoliticas para mejorar la salud publica, la calidad de vida de sus habitantes y la

recuperacioén del patrimonio natural de la cuenca™.

Se estructura en un 6rgano de gobierno constituido por el Consejo de Administracion,
ademas cuenta con un Consejo Ciudadano y una Direccién que ejecuta los acuerdos y
brinda apoyo técnico a los municipios para la elaboracion, gestion e implementacion de

proyectos y programas relativos al medio ambiente.

El Consejo de Administracion se integra por los diez Presidentes de los Ayuntamientos,
La secretaria de Desarrollo Rural (SEDER), la Secretaria de Medio Ambiente y Desarrollo
Territorial (SEMADET) ambos del Gobierno de Jalisco, el Delegado de la Secretaria de
Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT) del Gobierno federal, el Jefe del
Depto. de Ecologia y Recursos Naturales del Centro Universitario de la Costa Sur de la
Universidad de Guadalajara y el Director ejecutivo de la Fundacién Manantlan para la
Biodiversidad de Occidente AC (MABIO).

La JIRA establece como sus Lineas estratégicas las siguientes:

"“Onde se busca, se jalla”: Refran de origen ranchero mexicano. Se usa como una invitaciéon a no desesperar,
a seguir buscando lo que se quiere lograr, y tiene relacién con la busqueda de métodos eficientes para lograr
los objetivos planteados por JIRA, aun cuando algunos resultados no se obtienen en los plazos esperados.
Es de origen biblico: en el sermén de la montafia Jesus recomienda "pedid y se os dara; buscad, y hallaréis;
llamad, y se os abrira. Porque quien pide recibe, quien busca halla, y a quien llama se le abre": (Mt. 7: 7). La
gronunciacio’n es del espaniol del siglo XVI que se conserva en el hablar ranchero-rural.

JIRA, Ficha técnica, en www.jira.org.mx



» Lograr una amplia participacion social e institucional.

« Contar con instrumentos de planeacion para el manejo del territorio.

* Fortalecer las capacidades institucionales.

« Saneamiento y restauracion del rio Ayuquila y sus afluentes.

* Lograr el manejo adecuado de residuos sélidos y descargas de aguas residuales.

« Proteger las cabeceras de cuenca.®

Este trabajo revisa los procesos y mecanismos de participacion comunitaria y municipal
que se han realizado en la Junta Intermunicipal del Rio Ayuquila, Jalisco (JIRA), con
énfasis en los sistemas de transparencia, participacion ciudadana, acceso a la
informacién y rendicién de cuentas, desde su proceso de creacion, consolidacién y
funcionamiento actual. El estudio analiza su grado de participacion social desde la base,
vinculacion interinstitucional y grados de transparencia y rendicién de cuentas en su
operacion y los mecanismos de articulacion existente entre la decisién, con énfasis en la
asignacién de los recursos y los procesos de integracion de la ciudadania en las
instancias de participacion de la junta, asi como el acceso a la informacion de los
actores locales en los procesos de tomas de decision y ejercicio del gasto, identificando
los espacios en los cuales se aprecien fortalezas y debilidades en aspectos de

coordinacion intersectorial, y los resultados o beneficios que se tienen en estas areas.

El universo de trabajo del presente escrito abarca diez municipios del estado de Jalisco,
asi como la capital del Estado, revisando la opinion y trabajos de un conjunto de actores
compuesto por funcionarios, asesores de organismos no gubernamentales e instancias
académicas, asi como informantes clave en torno a la aplicacién de estos aspectos en la

operacion del Organismo Publico Descentralizado.

El resultado del trabajo permite afirmar que la JIRA es un modelo de gobernanza territorial
que ha ido construyendo sistemas de trabajo entre municipios y acuerdos politicos que
pueden constituirse como un ejemplo de las posibilidades de habilitar sistemas de gestién
publica con dinamicas de participacion y transparencia entre actores locales, en el marco
de administraciones municipales cambiantes y de alternancia partidista, cuyas dinamicas
de trabajo arrojan importantes experiencias que pueden ser aprovechadas por otras
instancias publicas en distintos ambitos y regiones, sobre todo en los temas de interés del

presente trabajo.

3 JIRA, Ficha técnica, en www.jira.org.mx



1. Introduccioén: Revisién conceptual y de contexto.
a. Asociativismo municipal

El Dr. Guillermo Diaz (2005) se refiere al asociativismo municipal como “un proceso
recientemente reconocido como dinamica emergente y novedosa en diversos paises,
incluido el nuestro, en el que coexisten modalidades de cooperacién informales, es decir,
con alcances y duracion acotada como serian la construcciéon de una obra o un proyecto
breve (puente, perforacién de un pozo profundo, entre otros), junto a otras mas
ambiciosas, de mayor duracién, con mayores competencias involucradas y con un peffil
regional.” Este proceso entre municipios toma fuerzas en México a partir de las reformas
de 1999 al Art. 115 Constitucional, las cuales permitieron que los municipios cuenten con
nuevas atribuciones y competencias en aspectos de gestion ambiental, planeacién del
uso del suelo y de los recursos naturales, asi como les confirieron las facultades para
asociarse poder asi prestar servicios publicos mas eficazmente. En consecuencia,
algunos gobiernos locales iniciaron cambios buscando fortalecer su capacidad para
promover politicas enmarcadas en estrategias de desarrollo regional; en algunos casos,
buscando abrir espacios para la gestion del medio ambiente, con vision territorial
integrada, en cooperacion con el estado, la federacion y la poblacion local en dinamicas
que no se daban previamente:

“Las asociaciones de municipios permiten la cooperaciéon o solidaridad entre
municipios vecinos y hacen posible la realizacién de proyectos en comun o el
funcionamiento de un servicio publico que sobrepasaria los recursos de cada uno
de los municipios por su magnitud o por su costo.

Por lo anterior, la existencia de la intermunicipalidad necesita por lo menos tres
puntos esenciales: un proyecto o proyectos en comun, una voluntad politica comun
(a pesar de la pluralidad politica de los partidos gobernantes) y una formalizacion
(juridica, contractual) de la cooperacion adoptada conjuntamente en tanto pacto
comunitario.”(Diaz, 2005)

A pesar de estas intenciones, los gobiernos locales enfrentan grandes retos en

este marco:

“La mayoria de los gobiernos locales tienen limitantes institucionales para asumir
estas nuevas funciones. Los municipios enfrentan problemas que involucran
espacios mas amplios que su propio territorio, como es el manejo de una cuenca;
Ademas, sus recursos econdmicos son limitados; carecen de recursos humanos
capacitados; su andamiaje institucional y juridico es insuficiente, y la informacion



con que cuentan para la toma de decisiones es escasa y fraccionada” (Graf et. al.,
2007).

Aunque existen indicadores para conocer la efectividad de los procesos de asociativismo
municipal, y para él caso que nos ocupa en este documento hay investigaciones previas
(Diaz 2005, Graf et al, 2007, Gonzalez Franco, 2007) que abordan algunos de estos
aspectos, un area poco trabajada en este sentido es la que se refiere a los sistemas de
transparencia, participaciéon ciudadana, acceso a la informacién y rendiciéon de cuentas,
que permita observar la efectividad de estas areas con la finalidad de ubicar
limitaciones que restrinjan los alcances que pueden lograrse en estas experiencias,
especialmente en torno a los mecanismos de articulacion existente entre la decision para
la asignacién de los recursos y los procesos de integraciéon de la ciudadania en las
instancias de participacidon entre autoridades locales, regionales, estatales y federales,
asi como el acceso a la informacion de los actores locales en los procesos de tomas de

decision y ejercicio del gasto, y los resultados o beneficios que se tienen en estas areas.

La idea central de los esquemas de intermunicipalidad es la conviccion de que si se
cambia la escala territorial y se suman atribuciones de gobierno, puede tenerse mas
contundencia en las labores de gestion territorial. Ademas, para el caso especifico de la
JIRA, cuya esencia es el medio ambiente, se tiene una visibn de manejo integrado de
cuenca, pues las cuencas hidrograficas abarcan diversos municipios, y de poco sirve
proteger una cuenca baja si hay destruccion en la cuenca alta. Son esquemas de trabajo
con una vision a largo plazo, basados en este caso en el manejo estratégico de

ecosistemas.

No se trata de establecer estructuras burocraticas, sino politicas y estrategias comunes
entre los gobiernos asociados para resolver de forma eficiente problemas — en este caso
ambientales - que rebasan las posibilidades de atenciéon de un solo municipio, y que
pretenden no solo eficientar la gestién de recursos, sino incrementar la participacion y

educacion ciudadana.

Algunos de los proyectos estratégicos para el territorio incluyen manejo de residuos
regional, campafias de reciclaje; sistemas tratadores de agua, asi como la consolidacién
de un uso racional de la misma por los ciudadanos, limpieza de las riberas de los rios; el
establecimiento de espacios protegidos y conservacion de la riqueza bioldgica y el flujo

del agua hacia las partes bajas de la cuenca.



Este trabajo pretende revisar los sistemas de transparencia, participacion ciudadana,
acceso a la informacion y rendicion de cuentas en la Junta Intermunicipal del Rio
Ayuquila, (JIRA), considerando estos factores a partir de su creacion y funcionamiento
actual en para observar la efectividad de estos aspectos mediante analisis institucional
tanto documental como con actores directos, revisando su percepcion y vision en torno a

dichos aspectos.

b. Sobre el territorio de accién de la JIRA

El rio Ayuquila-Armeria Nace en el Estado de Jalisco, en la Sierra de Quila, como rio
Atengo, y cambia su nombre al de rio Ayutla al pasar por esta localidad; después se
convierte en el rio Ayuquila, y a partir de su confluencia con el rio Tuxcacuesco, poco
antes de ingresar al estado de Colima, toma el nombre de rio Armeria. En su territorio se

encuentran 3 de las 5 Areas Naturales Protegidas de Jalisco.

El rio es el mayor sistema fluvial del estado de Colima y el segundo en importancia para
Jalisco. Es sustento de mas de 60,000 hectareas de cultivos y de aproximadamente
350,000 habitantes en ambos Estados. En la porcion media de la cuenca, donde se situa
la Junta Intermunicipal de Medio Ambiente para la Gestién Integral de la Cuenca® Baja
del Rio Ayuquila (JIRA), las actividades econdmicas estédn representadas en una
superficie de 4,010km, que albergan a una poblacion mayor a 133,000 habitantes
distribuidos en 223 localidades, de los cuales el 79% de su poblacion vive en
zonas urbanas y 21% en zonas rurales. El 39% del total de esta poblacion se
situa en un parametro de Alta Marginacion, principalmente en los municipios de

Tuxcacuesco, Zapotitlan de Vadillo y Toliman, correspondientes a la cuenca baja.

En esta region existe una gran cantidad de especies nativas; se han reportado 110
especies de mamiferos, 22 de ellas endémicas y 10 en peligro de extincion, y se calculan
344 especies de aves. En el rio Ayuquila se han detectado 14 especies nativas de peces,
de los cuales 2 son endémicos de la cuenca (Imecbio, 2001). Es importante destacar

que durante 70 Km. Limita con la Reserva de la Biosfera Sierra de Manantlan (RBSM).

* Una cuenca hidrografica es la zona geografica en donde los escurrimientos de agua confluyen hacia un
mismo punto. Existen macrocuencas que abarcan grandes regiones, que a su vez contienen grupos de
cuencas mas pequefas, las que a su vez contienen microcuencas. Por tal efecto, son unidades naturales
para el manejo de los recursos, en particular del agua. Por ello, se consideran indispensable para la vida de la
poblacion y el bienestar econémico de una region.



En este contexto ambiental y socio-econdmico, se desenvuelve el programa de la

Iniciativa Intermunicipal.

LOCALIZACION DE LA JIRA EN EL PAIS Y EN EL ESTADO DE JALISCO.
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Fuente: Junta intermunicipal del rio Ayuquila.

c. Antecedentes de la JIRA

La Junta Intermunicipal del Rio Ayuquila (JIRA) tiene sus antecedentes a partir de 1997
en el marco del Plan de Desarrollo de la regién Costa Sur de Jalisco’® coordinado por el
Gobierno del Estado. En 1998 un accidente en un Ingenio azucarero causé una derrama

de grandes proporciones de melaza al rio, ocasionando la muerte masiva de peces e

> El Estado de Jalisco se divide administrativamente en doce regiones, cuya composicion fue determinada
mediante Acuerdo del Titular del Poder Ejecutivo (articulo 56 de la Ley) formalizando la Estrategia de
Regionalizacion puesta en marcha en Jalisco desde 1997. A partir del afio de 1998 se realizaron Planes de
Desarrollo Regional que definieron los objetivos y estrategias con una vision a largo plazo, asi como las lineas
de accion y los proyectos estratégicos de corto y mediano plazo, en funcion de los objetivos generales fijados
en el Plan Estatal en turno. (Articulo 61 de la Ley)




impactando negativamente tanto a municipios del estado de Jalisco, como en el estado de

Colima a mas de 100 km de distancia (Gonzalez Franco, et.al.1998).

La busqueda de atencién a este problema de contaminacién hidrica se concretdé en la
conformacion de un organismo multidisciplinario que buscaba apoyar la limpieza de las
aguas del rio. A su vez, un primer acercamiento entre los tres ambitos de gobierno se
materializé en el marco de La Cruzada Nacional por el Bosque y el Agua6 de manera que
se conformé la Comision de la Cuenca del Rio de Ayuquila integrada por funcionarios de
la Comisién Nacional del Agua (CNA), representantes de los gobiernos del estado de
Jalisco y Colima, los municipios que integran la cuenca y representantes de los usuarios

del agua, instituciones educativas y organismos no gubernamentales.’

Con fundamento en la mencionada reforma del articulo 115 de la Constitucion federal,
los ayuntamientos de la region de Ayuquila se unieron para crear un organismo técnico
que disefiara una estrategia mas focalizada de la problematica que padecia la cuenca.
Tres afnos después la Comisién de la Cuenca del Rio de Ayuquila establecié que se
requerian mecanismos de concertacién local. Aprovechando la experiencia de algunos
ayuntamientos de vincularse con el Instituto Manantlan y con la RBSM, pues con su
establecimiento esta generd una dinamica para la estructuracién de la demanda social
mediante “Comités de Defensa del Rio Ayuquila” que se crearon en las comunidades
riberefias, se firma una carta de intencién el 25 de julio de 2001 mediante la que ocho
ayuntamientos formalizaron su compromiso para la ejecuciéon conjunta de proyectos de
gestion ambiental en el marco de la cuenca recibiendo el nombre Iniciativa para la
Gestion Integral de la parte baja de la cuenca del Rio Ayuquila (11IGICRA), impulsada por
la Universidad de Guadalajara - a través del Instituto Manantldan de Ecologia y

conservacion de la biodiversidad - Departamento de Ecologia y Recursos Naturales

®La Cruzada Nacional por los Bosques y el Agua surgié en marzo de 2001, por iniciativa presidencial,
apoyada por las entidades federativas y los municipios, con la intencién de involucrar a los ciudadanos en la
busqueda y aplicacion de soluciones para conservar y recuperar bosques, agua y suelos, mediante
estrategias de educacion y capacitacion, participacion social y comunicacién masiva.

"La Ley de Aguas Nacionales establece la creacion de consejos de cuenca los cuales son “6rganos
colegiados de integracion mixta, para la planeacion, realizacién y administracién de las acciones de gestion de
los recursos hidricos por cuenca hidrolégica o por regién hidrolégica.” De acuerdo a la ley, constituyen
instancias de apoyo, concertacion, consulta y asesoria entre la Conagua y los diferentes usuarios del agua a
nivel nacional. Al 31 de diciembre de 2011 habia 26 consejos de cuenca. Debido a que existen zonas
geograficas con problematicas muy especificas en materia de recursos hidrolégicos, principalmente en
subcuencas comprendidas en una misma cuenca, se ha requerido la creacion de 6rganos auxiliares
denominadas Comisiones de Cuenca, que atienden problematicas particulares en zonas muy localizadas. Al
31 de diciembre de 2011 se habian creado e instalado 32 de estas comisiones. (www.conagua.gob.mx)




(IMECBIO-DERN)®, asi como la Direccién de la Reserva de la Biosfera Sierra de
Manantlan (RBSM) y el Gobierno del estado de Jalisco, que mas adelante crearon un
Fideicomiso para la Gestion Integral de la Cuenca del Rio Ayuquila.

“La mision de la IIGICRA fue consolidar una asociacion de municipios que contara
con la participacion y el apoyo ciudadano, y con las capacidades institucionales
para una efectiva gestion ambiental, incorporando las iniciativas locales y contando
con la participacion coordinada de los tres niveles de gobierno. Un objetivo
particular fue profesionalizar la gestion ambiental municipal mediante el empleo de
especialistas que no participaran en los gobiernos municipales, para asegurar que
la buena calidad de los servicios municipales no sea viera afectada por la
transicion...” (Gonzalez Franco, 2005).

La IIGICRA existid como instancia hasta que se conformo la junta intermunicipal como un

Organismo Publico Descentralizado® en el afio 2007.

Si bien en Meéxico ya se habian implementado algunas experiencias de
intermunicipalidad, estas se orientaron a la ejecucion de obra publica, mejoras en la
seguridad y aprovisionamiento de agua, y fueron llevadas a cabo principalmente en areas
metropolitanas y en muchos casos terminaron siendo controlados por el Gobierno del
Estado, ya que cualquier esquema de intermunicipalidad tendria que ser aprobado por el
Congreso Estatal, lo que los sujetaba irremediablemente a un control politico por parte de

éste o directamente del Gobierno del Estado.

Este marco legal e institucional implicaba que la IIGICRA no tuviera donde cimentarse
legalmente, asi que, no obstante que ya existia acuerdo entre los municipios, se tenia el
riesgo que se desviara la iniciativa con el cambio de administracion. Asi es como nace la
idea de crear un fideicomiso privado de administraciéon e inversiéon, que en su momento
de creaciéon contdé con aportaciones de los tres niveles de Gobierno Federal (la
SEMARNAT), estatal (la SEDER) y municipal (cada municipio aporté $30,000.00),

8El Departamento de Ecologia y Recursos Naturales — Instituto Manantlan de Ecologia y Conservacion de la
Biodiversidad (DERN-IMECBIO) es una dependencia adscrita al Centro Universitario de la Costa Sur
(CUCSUR) de la Universidad de Guadalajara. Esta dependencia tiene su origen en el Laboratorio Natural Las
Joyas de la Sierra de Manantlan (LNLJ), la cual se constituyé formalmente el 15 de marzo de 1985 para
realizar funciones de “investigacién cientifica basica y aplicada en el campo de la biologia, cultivos y
plantaciones forestales, la formacion de recursos humanos para la proteccion ecolégica, la capacitacion rural,
asi como el intercambio y la difusién de experiencias en el ambito nacional e internacional’.(IMECBIO)

° Entidad de la Administracion Publica Paraestatal creada por ley o decreto del Congreso o del poder
Ejecutivo estatal o federal, con personalidad juridica y patrimonio propio, constituida con fondos o bienes
provenientes de la Administraciéon Publica.



denominado “Fideicomiso para la Gestion Integral de la Cuenca del Rio Ayuquila’,

FIGICRA. Es asi como el fideicomiso se volvio el vinculo legal entre los municipios.

Fue en este marco que en el afio de 2004, con el cambio de administraciones
municipales, se realizd un taller para elaborar el primer plan estratégico de la IIGICRA,
donde se definieron los objetivos estratégicos para asegurar el logro de los objetivos
planteados, todos ellos referidos al tema ambiental y de rescate de la cuenca del rio. Fue
hasta el ano 2005, que se integraron a esta iniciativa los municipios de Ejutla y San
Gabriel, quedando entonces conformada por 10 municipios como todavia es su

estructura.

Adicionalmente, mas alla de su objetivo de proteccién y restauracion de la cuenca, los
municipios participantes se comprometieron a la ejecucion conjunta de proyectos de
gestibn ambiental, y se comprometen también a “participar conjuntamente con otros
actores en la region (Gobierno del Estado de Jalisco, Gobierno Federal, Instituciones
Académicas, Organizaciones no Gubernamentales, y Organizaciones de usuarios, entre
otros) en la planeacién, elaboracién y ejecucion de programas y proyectos”.(IGRiCA)
Con el fin de darle firmeza y continuidad a la iniciativa, se pens6 en formar una agencia
intermunicipal de medio ambiente, y tras un estudio de factibilidad juridica y politica
realizado por MABIO™ a peticion del consejo directivo de IIGICRA, se optd por un
Organismo Publico Descentralizado (OPD), figura legal que, ademas de ubicarla en un
régimen juridico adecuado, le proporcion6 personalidad juridica, patrimonio, presupuesto
propios, asi como capacidad de gestidén para buscar financiamiento publico ¢ privado,
tanto de origen nacional como internacional. Una caracteristica de todo OPD es que es
auditable por ley, y esta obligado a la transparencia, es decir, esta obligado a responder a
las solicitudes de informacién sobre sus actividades y financiamiento, que la ciudadania le
solicite, tanto por lo dispuesto en la propia Ley estatal coo en las disposiciones de nivel

federal.

Por otra parte, con el fin de establecer un marco estratégico para el plan de accién de la

JIRA, el 31 de octubre del afio de su creacién, 2007, se realizé un taller de planeacion

%1 a Fundacion Manantlan para la Biodiversidad de Occidente A.C. (MABIO) es una institucién privada sin
fines de lucro, constituida en el 2002, con el objetivo de promocionar, establecer e instrumentar programas y
proyectos de conservacion de la diversidad bioldgica, aprovechamiento sustentable de recursos biodticos,
suelos y agua, restauracion ecolégica, proteccion de areas naturales protegidas, educacién ambiental y
desarrollo social; asi como la asesoria técnica y cientifica.



estratégica, que dio continuidad a los ejes fijados en el plan estratégico de la IIGICRA de
2004, dando rumbo a las tareas de la JIRA en los siguientes afios. A partir de dicho marco
estratégico, cada afo se elabora un Plan Operativo Anual, POA, con su respectivo

presupuesto, que es revisado y aprobado por el Consejo de Administracion.

Posteriormente, en diciembre de 2009 se realizé un tercer taller de planeacion estratégica
que actualizé la mision y la vision de la JIRA y redefinio y reestructurd los ejes
estratégicos Esta planeacidén estratégica se realiz6 pocos dias antes de terminar el
periodo de gobierno municipal (2007-2009) y se tuvo la oportunidad de contar con
presidentes salientes y entrantes, asi como el personal técnico que habia participado en
el DERN-IMECBIO, MABIO, RBSM y representantes de instancias estatales. El plan
generado es el que rige ahora las actividades, aunque se esta concretando una nueva

etapa de planeacion en estos momentos.

En este plan 2009, los participantes definieron seis lineas estratégicas de gestion
mediante un taller de planeacion estratégica, las cuales son:
1. Planeacion para el manejo del territorio y regulacion del uso del suelo.
2. Incremento en la participacion y conciencia ciudadana para lograr un mayor
apoyo publico. (sic)
3. Saneamiento y restauracion del rio Ayuquila-Armeria.
4. Fortalecimiento de las capacidades institucionales de los municipios. (para
atender la gestion y problematica ambiental)
5. Manejo adecuado de residuos solidos municipales. (por parte de los
ayuntamientos, buscando impacto regional)
6. Conservacion de bosques y proteccion de las cabeceras de la cuenca del rio

Ayuquila- Armeria.

Estas planeaciones definieron los objetivos, los cuales no se encuentran detallados en
cuanto a los instrumentos especificos ni los actores responsables, mas que de manera
general —por lo menos en los documentos de acceso publico-, pero dan pie a que afio con
ano se definan las actividades especificas y sus responsables y asignacién presupuestal,

mediante los POA’s.



d. Sobre la transparencia y rendiciéon de cuentas.

Diversos autores (Merino 2005, Lépez Ayllén 2007) coinciden en sefalar que el acceso a
la informacion publica, la trasparencia y rendicion de cuentas son condiciones
indispensables en cualquier democracia moderna, que también implica involucrar a
diferentes sectores de la sociedad en el analisis y escrutinio de los procesos
gubernamentales y conocer el destino de los recursos que emanan de los bolsillos de los

contribuyentes.

Rendicién de cuentas no equivale al derecho de acceso a la informacioén publica ni es
sinénimo de transparencia. Se trata de conceptos que se refuerzan reciprocamente, pero
que no significan lo mismo. Puede decirse que la transparencia supone necesariamente
el acceso a la informacion publica y que la rendicion de cuentas es imposible en un
entorno de opacidad. De tal forma, la transparencia y el acceso a la informacion son

condiciones necesarias para el proceso de rendicion de cuentas.

Por ello, es conveniente distinguir entre "transparencia" y "rendiciéon de cuentas", pues en
México estos términos se han venido usando ampliamente, aunque no siempre con
claridad en cuanto a sus mecanismos y alcances. A pesar de que la primera es
condicion indispensable para la segunda, no son la misma cosa, y no siempre se
presentan juntas. En el ambito de las organizaciones publicas, la Transparencia debe
entenderse como la accion de hacer del dominio publico la informaciéon que poseen,

ponerla a disposicion de la sociedad para su constante escrutinio.

A decir del Mtro. José Farias (ITESO/CIMTRA)" La rendicién de cuentas: “es un ejercicio
poco practicado por nuestras autoridades (...) Lo que hacen es decir en qué se gasto,
pero no si se cumplieron los objetivos o qué beneficio se obtuvo de esa inversion. No
rinden cuentas en el estricto sentido” (Farias, 2013). De tal forma, en muchos casos los
ejercicios de difusion de la informacién publica se queden en la esfera de lo meramente

informativo

" CIMTRA: Ciudadanos Por Municipios Transparentes; es una instancia civil de caracter nacional dedicada a
promover la transparencia en el ejercicio publico y a generar herramientas para medir la transparencia en el
gasto publico municipal.



Actualmente, la estructura de la rendicién de cuentas en México esta concentrada en el
control del ejercicio del gasto; Esto tiene como causa principal el propio marco legal que
propicia este sesgo pues delimita las responsabilidades de rendicién de cuentas a labores
de control del gasto presupuestal ejercido, al tiempo que muchas de las obligaciones de
informacion de las instituciones publicas con los poderes estatales o federales (en
particular, secretarias de finanzas y la entidad de fiscalizacién superior) gira en torno al
ejercicio de los recursos publicos que reciben. Ugalde menciona que el concepto de
rendicion de cuentas se entiende usualmente de manera fiscalizadora; “La nocién de
rendicion de cuentas se le empezd asociar con el término de auditoria, pues se le
visualizaba y practicaba meramente como un informe de contabilidad.” Ugalde (2002a).
Pero mas alla de esto, las cuentas se rinden (o se deberian rendir) sobre una accion,

una decisién o incluso una omision previas.

La transparencia entonces, se erige como la puerta de entrada para lograr verdaderos
ejercicios de rendicidon de cuentas, es el factor que permite que las explicaciones sobre
los actos y las decisiones publicas se produzcan, al garantizar que se eliminen las
restricciones de acceso a la informacion, Mientras que la rendicidn de cuentas encarna
por si misma a la justificacion y argumentacion sobre la necesidad, pertinencia y
racionalidad de los actos de autoridad: "La nocion de rendicion de cuentas incluye por un
lado, la obligacion de los politicos y funcionarios de informar sobre sus decisiones y
justificarlas en publico (answerability). Por ofro, incluye la capacidad de sancionar a
politicos y funcionarios": (Schedler, 2004). En algunos paises de habla hispana se ha
introducido el término "respondabilidad" para proponer una palabra castellana con el
mismo sentido de este término. Esta palabra, ha sido definida por algunos expertos
(Hemby, 1999) como "el deber de responder publicamente por la eficacia de la gestion y
resultados” y de tal manera, ha sido adoptado para su practica oficial en algunos paises

latinoamericanos, donde incluso existen normas técnicas para ello."?

2. Como el caso de Pera: "El titular de cada entidad debe establecer las politicas que promuevan la
respondabilidad en los funcionarios o empleados y la obligacién de rendir cuenta de sus actos ante una
autoridad superior. Para alcanzarla, el trabajo que realizan los funcionarios y empleados debe ser auditable.”
(Norma Peruana de Control Interno, Norma Técnica No, 100-10: Respondabilidad)



e. Sobre la participacion ciudadana

A la par de la inclusién de mecanismos de transparencia en los programas que utilizan
fondos publicos, una corriente significativa en los procesos sociales y gubernamentales en
nuestro pais ha sido la incorporacion de mecanismos de participacion ciudadana en
asuntos de gestidon publica. En los ultimos veinte afios, se han creado o modificado los
instrumentos legales con el objeto de ampliar la inclusién de la sociedad civil por variados
mecanismos de participacion. La academia se intereso en estos procesos desde diversas
aproximaciones centradas en el concepto de gobernanza y en la ampliacion de los
actores en el espacio publico (Cunill, 1997; PNUD, 2004).

Los mecanismos de participacion y control de la sociedad pueden constituir una
oportunidad para mantener un proceso de interlocucion con las instancias
gubernamentales para que sean atendidas sus inquietudes, demandas, propuestas sobre
la operacion, el disefio, el monitoreo y evaluacién de las politicas publicas; aunque, por
otro lado, pueden llegar a convertirse en organos de mera consulta o de simulacién que
legitiman todo lo que la autoridad decide. La participacion ciudadana, segun lo propone
Olvera (2006), es:

“La intervencion organizada de ciudadanos individuales o de organizaciones
sociales y civiles en los asuntos publicos, que se lleva a cabo en espacios y
condiciones definidas, esto es, en vinculaciones socioestatales’ que puedan o no
estar definidas por la ley, y que permiten el desarrollo de una capacidad relativa de
decisién en materia de politicas publicas, control de la gestion gubernamental y/o
evaluacion de las politicas publicas a partir de diversas formas de contraloria
ciudadana.” (Olvera, 2006)

En este sentido Ziccardi sefiala que “la participacion ciudadana, es la clave para
transformar el espacio de lo estatal en un espacio publico y contribuir a crear condiciones

para consolidar una gobernabilidad democratica.” (Ziccardi, 2004)

Existe pues, un vinculo entre desarrollo social, participacion y gobernanza. No es el objeto
de este capitulo entrar en una revision tedrica exhaustiva acerca de esta afirmacién, por lo
que se adoptara la definicion de gobernanza democratica planteada por el Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) que establece que ésta y el desarrollo son

procesos indivisibles™.

13 Espacio donde coexisten actores gubernamentales y no gubernamentales.

" En este sentido, la gobernanza democratica se define como: “el sistema de valores, politicas e instituciones
por las cuales una sociedad maneja sus asuntos econémicos, politicos y sociales a través de la interaccién
entre el Estado, la sociedad civil y el sector privado. Es la forma en que la sociedad se organiza y toma



Una parte de estos espacios de participacion son conocidos como “consejos consultivos”’,
“‘comités” o “comisiones”’, que son generalmente institucionalizados, es decir, que
usualmente estan consideradas en los instrumentos legales, creadas obligatoriamente por
la normativa aplicable al caso; Por ello, han sido denominadas por algunos autores como
‘Instancias publicas de deliberacion” definidas como ‘“instituciones colegiadas donde
actores gubernamentales y no gubernamentales deliberan en el espacio publico sobre
diversos campos de politicas sectoriales.” (Hevia, 2007). Estas instancias creadas
normativamente, tienen como caracteristica ser colegiadas, es decir, que participan varios
actores de naturaleza distinta, que pueden ser de dos tipos: gubernamentales, es decir,
representantes electos o funcionarios publicos que participan nombrados por entidades o
dependencias de la administracion publica; y actores no gubernamentales, que pueden
ser miembros de organizaciones de la sociedad civil (OSC), académicos y organizaciones

productivas o sociales.

2. Situacion observada

A fin de conocer el contexto, proceso y estado actual de los sistemas de
transparencia y acceso a la informacién, participacion ciudadana y rendicién de cuentas
en torno a la operacion de la JIRA, existen dos preguntas basicas para apreciar su
estado: ¢existen mecanismos para ello al interior de la JIRA? vy, si existen ;operan
adecuadamente? '°  (Esta pregunta contiene dos componentes: ¢existen solo
normativamente o se tienen dinamicas cotidianas de trabajo en torno a ellas? y en su
caso ¢Qué resultados hay al respecto?) Adicionalmente, se observé si esta informacién y
su proceso existen desde el establecimiento de la JIRA o son dinamicas que se han
venido implementando con el paso del tiempo. Por otro lado, estos aspectos observables
se analizaron en tres dimensiones del trabajo de la JIRA: Lo relativo a toma de decisiones
y el proceso del ejercicio conjunto y coordinado de acciones; los elementos de

transparencia y acceso a la informacién; vy lo relativo a rendiciéon de cuentas, con una

decisiones, y comprende los mecanismos y procesos para que ciudadanos y grupos articulen sus intereses,
medien sus diferencias y ejerzan sus derechos legales y obligaciones. Comprende también las reglas,
instituciones y practicas que establecen limites y proveen incentivos para individuos y organizaciones” (PNUD,
2002, p.1).

® Para precisar si es adecuado, se utilizan criterios de accesibilidad (si la informacién es accesible al publico
de manera sencilla), claridad (si la informacién obtenida tiene, por un lado, suficiente nitidez y calidad de
imagen o impresién y por otro, orden y secuencias légicas) y comprensible (si, al margen de aspectos
técnicos especificos relativos al tema que deban ser revisados por un especialista, la informaciéon obtenida
esta expresada en términos que permitan que una persona no especialista comprenda en lo sustantivo el
contenido basico de la informacion)



breve observacién acerca de procesos de evaluacién. En las siguientes partes de este
trabajo, se mostraran de manera alternada las observaciones y analisis obtenidos a partir
de la revisién de material de la propia junta que se encuentra disponible al publico, junto

con revisién documental y entrevistas.

a) Participacion y toma de Decisiones

En un primer acercamiento a los temas objeto del presente apartado, se consultaron
diversos estudios previos (Graf 2007, Arellano 2011, Gonzalez Franco, 2012), relativos
sobre todo a la creacion y funcionamiento de la Iniciativa Intermunicipal Para La Gestién
De La Cuenca Del Rio Ayuquila (IIGICRA). Todos ellos coinciden en identificar como uno
de los factores que favorecieron la continuidad de esta iniciativa (y su posterior
transformacion en el actual OPD) la existencia y puesta en marcha de diversos

mecanismos de participacién social y toma de decisiones de manera colegiada:

“La mision de la iniciativa es, consolidar una asociacion de municipios que cuente
con la participacién y el apoyo ciudadano, y con las capacidades institucionales para
mejorar las condiciones de vida de su poblacién mediante una efectiva gestién
ambiental que incorpore las iniciativas locales y cuente con la participacion
coordinada de los tres niveles de gobierno.”(Graf, et al, 2007)

Esta dinamica de trabajo colegiado, participativo entre los actores, no surgid
espontaneamente sino que, desde los tiempos en que se gestaba la operacion de la

IIGICRA se busco propiciarla, como parte integral del disefio del proyecto:

“...A partir de un taller de planeacién la IIGICRA definié seis lineas de accién
estratégicas para abordar la problematica de gestion ambiental en esta porcion de
la cuenca donde incide: Planeacion Territorial, Participacion Publica, Restauracion
del cauce del Rio Ayuquila, Fortalecimiento de capacidades institucionales de los
gobiernos locales, Manejo de residuos sélidos y Proteccion de la cuenca alta del
rio Ayuquila.”(Graf et al, 2007)

16 Originalmente, se pensaba entrevistar a integrantes del consejo de administracion, a asesores y personal
de la propia JIRA, a funcionarios estatales ya representantes de productores y poblacion de la zona.
Desafortunadamente, esta pretension no pudo concretarse de manera extensiva. Resulto complicado lograr
espacios de dialogo con los presidentes municipales que integran el actual consejo, pues todas las solicitudes
para realizar entrevistas fueron postergadas por cuestiéon de horarios y agendas de trabajo; por su parte, no
se recibieron respuestas por parte del director de la JIRA a las solicitudes para sostener entrevistas in situ con
el personal o bien, no se le pudo contactar en varias ocasiones por estar trabajando en campo;
adicionalmente, los funcionarios estatales a quienes se solicitd entrevista, declinaron hacerlo, sin mayores
explicaciones. En un intento por recabar mas informacion de campo, se hizo llegar un cuestionario para
abordar los temas, pero no lo respondieron.



Y aun es posible rastrear los inicios de estos procesos de participacion a fechas previas a
la constitucion de la IIGICRA, pues desde el establecimiento de la Reserva de la Biosfera
Sierra de Manantlan se tuvieron experiencias de planeacion participativa con los
ayuntamientos aledafos a la mencionada reserva de la biosfera pues “ El esquema de
colaboracion entre el IMECBIO y la direccién de la RBSM que se constituye en un agente
articulador —a partir del conocimiento generado y la relacion con actores locales- de
interrelaciones, construccion de acuerdos, resolucion de conflictos y gestion hacia adentro

y hacia fuera de la regién.” (Gonzalez Franco, 2012)

Como se menciond previamente, el mecanismo de la IIGICRA no se restringié a los
gobiernos municipales e incorporé como aliados estratégicos a dependencias federales y
estatales con presencia local como la DRBSM y la Secretaria de Desarrollo Rural del
Estado de Jalisco, SEDER; asi como al IMECBIO de la Universidad de Guadalajara y a
una organizaciéon de la sociedad civil, la Fundacién Manantlan para la Biodiversidad de

Occidente, A.C. (MABIO AC), como testigos y apoyo.

En este punto, vale la pena destacar la participacion que ha tenido la dupla RBSM/
MABIO A.C. como fuerza impulsora de la IIGRICA y posteriormente de la JIRA. Cuando
inicio aquella, la Reserva de la Bidsfera fungié como secretariado técnico. El director de
la RBSM era el Dr. Sergio Graf Montero, quien ha sido un actor fundamental para la
concrecion de todo el proceso de creacion y consolidacion; Posteriormente, cuando
Sergio Graf salié de la direccion de la RBSM, cre6 MABIO A.C.y ésta asumio la funcion
de secretariado técnico de la IIGRICA, en tanto IMECBIO continué proporcionando
informacién y asesorando las acciones de educacion para el desarrollo sustentable. Se
puede decir que el DERN-IMECBIO fungié, junto con la RSBM en un principio y MABIO
posteriormente, como incubadoras de la JIRA, y no casualmente, en ambos momentos
Sergio Graf fungié como directivo de una y otra. Es posible senalar que la creacion y
consolidaciéon de la IIGRICA y JIRA ha sido un proceso que ha dependido
primordialmente - por lo menos en las etapas de gestion y creaciéon - de la voluntad vy
empuje de algunas personas en particular, entre las que destacan el propio Sergio Graf
junto con Eduardo Santana de MABIO y Alonso Zamora, quien labord primero en MABIO

y luego se incorporo en la direccion técnica de la junta.



Asi, las dinamicas de trabajo participativo y de toma de decisiones conjuntas entre
ayuntamientos y las instituciones que iniciaron con el establecimiento de la reserva de la
biésfera, continuaron y se ampliaron con la IIGICRA y se transfirieron a la JIRA al
conformarse y posteriormente establecerse como OPD; estas dinamicas forman parte

cotidiana de su funcionamiento y estan suficientemente documentadas.

En entrevista realizada con el Dr. Sergio Graf, este menciona que el disefio de esta

estructura participativa se defini6 desde un principio de la gestacion de la iniciativa pues:

“Se trata de un proceso de toma de decisiones colegiadas. Tu tienes el riesgo de
que en una iniciativa como esta todos piensen que son el jefe (....) Es el principio
de la agencia, donde ya no puedes tomar las decisiones sin costo (....) Tienes un
consejo y le das a un (actor) secundario la administracion de las decisiones, a fin
de disminuir el costo de la decision para todo el mundo (...) Entonces
sistematicamente tienes que estar reforzando esto; el director juega un papel muy
importante para eso. Si el director no entiende esto, va a acabar tronando, porque
los principales van a pensar que el director es el que tiene la agenda....” (Graf.
2013, entrevista)

En la practica, esta participacién se realiza por medio del consejo de administracion, el
cual sesiona con regularidad. Este se integra por un total de quince Consejeros y un
Secretario Técnico. Diez de estos consejeros son los presidentes municipales de los
municipios que estan integrados en la junta. Los otros son:

* El Secretario de Desarrollo Rural del estado de Jalisco.

* El Secretario de Medio Ambiente y Desarrollo Sustentable del Estado de Jalisco.

* El Delegado estatal de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales.

* El Director del Instituto Manantlan de Ecologia y Conservacion de la Biodiversidad
y Jefe del DERN (El reglamento de la junta menciona que: “o de cualquiera de las
instituciones académicas establecidas en la region”).

El Director ejecutivo de la Fundacion MABIO A.C (lgualmente se menciona “o
cualquiera de las organizaciones no gubernamentales establecidas en la region,
que desarrollan acciones en el ambito de La Junta”).

* El Director (a) de La Junta, quien sera el Secretario Técnico del Consejo de
Administracion.

Todos los consejeros tienen voz en las reuniones, pero el secretario técnico (director de la

junta) no tiene voto.



Por acuerdo interno, la presidencia del Comité Técnico es rotativa y es competencia
exclusiva de los gobiernos municipales. Esta estructura de trabajo colegiado es
considerada por Sergio Graf como uno de los aspectos claves para la continuidad de la
JIRA, pues por un lado permite subsanar carencias que se tienen al interior de las
estructuras de trabajo de los municipios y compartir el costo (econdmico y politico) de
ciertas actividades, y por otro fortalece la institucionalidad, al generar dinamicas que
permiten trascender el cambio de presidentes municipales cada tres afos:

“No es consciente para ellos el abaratamiento del costo de decisién; lo que pasa
es que tienen que establecer una agenda e interactuar solos sin personal técnico
que les de soporte, por lo que ponerlo en una agenda colectiva da resultados, pero
el problema es la etapa inicial, es lo mas dificil porque quieren resultados
inmediatos al termino del trienio, pero pasando esa etapa inicial, no hay problema
mientras se mantengan los incentivos econémicos....poder capturar recursos que
no podrian hacerlo de manera individual....

Por ejemplo, la JIRA se meti6 en el tema minero, a peticion de los alcaldes (...). El
presidente de Toliman tenia un grupo minero de gente en el municipio que lo
estaba presionando’’ (...) lo que hizo fue explicar que estamos en una asociacion
(y por consecuencia) lo que aqui se haga va a tener impacto en los demas....

Entonces le elaboraron (en la JIRA con colaboracién UDG) un estudio (sobre el
impacto de la actividad minera) y é/ mostro los resultados, mostrando a su gente
los distintos escenarios de contaminacion (...) SEMARNAT dio las autorizaciones,
pero él no dio los permisos.

Esto es un ejemplo del costo de decision (...) se vino una bronca donde se dafian
los intereses (De empresas mineras y algunos actores locales asociados a esta
actividad) y el alcalde dice ‘ayiudenme” y Illama a las instituciones y genera una
mesa de didlogo para atender el problema (...) entonces se genera un escenario
diferente, porque el alcalde no tiene que enfrentarse a sus ciudadanos él
solo....”(Graf. 2013, entrevista)

Ademas de esto, afiade, que otra funcion importante del trabajo colegiado es:

“... que nadie puede capitalizar la renta politica por si solo, ni la renta de la
corrupcion; Al ser colegiado en un contexto politico y territorial diverso, nadie
puede agarrar y afianzarse como el que controla al director, y (los funcionarios
publicos y presidentes municipales involucrados) no pueden convertirse en un
actor corrupto porque tiene tal vigilancia que lo desestimula: Ser legal cuesta poco
y ser ilegal no vale la pena, porque te tuercen muy rapido, en los asuntos
comunes.....”(Graf. 2013, entrevista)

17
Consultar nota en anexo.



Este punto, el costo de la ilegalidad que menciona el Dr. Graf merece estudiarse mas a
fondo. EIl supuesto es que, al existir un consejo de administracién donde los aspectos
administrativos y financieros se informan abiertamente frente a un grupo de pares (los
presidentes municipales), representantes de instancias (Del Estado y la federacioén) y un
conjunto de solidarios (MABIO, UDG), la posibilidad de llevar a cabo actos corruptos es

practicamente imposible.

Tal afirmacion mereceria un estudio en si misma. Baste decir aqui que, a priori, parece
plausible, pero no infalible. Plausible, pues efectivamente, cualquier acto de corrupcion
que pretenda beneficiar intereses particulares o personales — por medio de el
otorgamiento de permisos o concesiones que violen la norma interna de la JIRA o el
manejo ambiental que constituye su razén de ser - realizado por uno de los actores,
necesariamente afectara a los demas en el cumplimiento de sus objetivos, y puede poner
en riesgo los financiamientos a la junta, que en ultima instancia benefician a todos los
demas miembros. Hasta aqui, nada nuevo, pues esa es la esencia de los actos
corruptos, pero en el caso de la JIRA, los procesos de trabajo que se han instaurado
harian que tal acto fuese rapidamente visibilizado y, en todo caso, sancionado y
combatido por los demas miembros, que verian afectados sus legitimos intereses en la

Junta.

En este sentido, las dinamicas de trabajo participativo en el consejo de administracién
efectivamente desestimulan la tentacién de la corrupcion y vuelven costosa — en términos
del capital social que se tiene - la corrupcidn en estos asuntos, en tanto que mantenerse
dentro del marco legal (tanto interno como estatal y federal), al ser igualmente visible y
verificable, no representa mayor esfuerzo y puede generar un mayor capital politico a los

actores, al permitirles evidenciarse como funcionarios eficientes y honestos.

Sin embargo, esto no garantiza que un potencial acto de corrupcién no pueda llevarse a
cabo, en tanto que el actor que lo realice esté dispuesto a “pagar el precio”, considerando
que el beneficio que espera recibir por su corruptela sea mayor que el costo que le

representa.

Por lo que respecta a la continuidad de la propia junta, el Dr. Graf agrega que:

“Si la JIRA se queda sin recursos, truena, pero no pasa nada si cambian todos los
presidentes municipales, de tal modo que el sistema hace que se muevan los
actores locales....”(Graf. 2013, entrevista)



Es claro que una de las ventajas que trajo la creacion de la [IGICRA primeramente vy la
JIRA después, ha sido la gestion de recursos que de otra manera no hubieran podido

concretar — o concertar — los municipios de manera individual:

“Los municipios individualmente nunca iban a poder gestionar los recursos que se
han obtenido. Los representantes de las secretarias decian que no a todo, asi que
para algunos de nosotros la junta fue la salvacion. Por los fondos tradicionales hay

que estar compitiendo, y al final siempre se dice que estd muy cargada la
15 18

balanza”.
Desde la creaciéon del fideicomiso en el 2002, una de las fuentes de recursos mas
constantes para esta iniciativa ha sido el erario publico via el presupuesto de la Secretaria
de Desarrollo Rural en la mayoria de los ejercicios presupuestales, lo que se logro
solamente después de arduas gestiones y presion politica para la asignacién por parte
del Congreso del Estado, ya que, salvo en lo ultimos afios —en los que el apoyo ha sido

digno de ser destacado-, hubo poca asignacion de dichos recursos:

“La JIRA es un organismo publico, si hipotéticamente pasa que se queda sin
personal, quedan recursos, convenios, y creo que el sistema hace que se
mueva... Si yo tengo relacion contractual con ellos, yo CONAFOR solicito una
reunién del consejo y digo ;Cémo vamos a resolver esto?” (Graf. 2013, entrevista)
En lo que respecta a los recursos autonomos, cada ayuntamiento aporta anualmente la
cantidad de 30,000 Pesos y ademas se realizan gestiones para la obtencion de fondos en
diversas instancias, que incluyen agencias europeas de cooperacion, por lo que el
presupuesto del Fideicomiso se ha incrementado afio con afio. A continuacion, se

muestra una copia del presupuesto de ingresos contemplado en la POA 2013:

'8 Testimonio de Carlos Navarrete, presidente municipal de Toliman (2007-2009) en “cronica de la creacion y
desarrollo de la junta intermunicipal de medio ambiente para la gestidn integral de la cuenca baja del rio
ayuquila”



llustracion 1 Presupuesto 2013

Junta Intermunicipal de Medio Ambiente para la Gestion Integral de la Cuenca Baja del Ric Ayuquila
Programa Operative Anval 2013

Presupuesto de ingresos.

Los ingresos esperados para la implementacion de las acciones del Plan Operativo Anual 2013
son como se describe a continuacion:

Aportaciones Monto Programas que financia

Secretaria de Desarrollo Rural 34°000,000.00 | Recursos nalurales y sistemas productivos para la

del Gobierno del Estado de posteridad.

Jalisco a través del FIGICRA Agua de buena calidad y en suficiencia para todos.
Cuenca libre de residuos sélidos.
Educacion para la sustentabilidad.
Transversal.

Municiplos qua integean la $300,000.00 | Transversal.

JIRA

Agencia Francesa de $277.878.06 | Recursos naturales y sistemas preductivos para la posteridad

Desarrollo {Proyecto: Accion Temprana REDD+ en fa JIRA).
Transversal,

Fondo Mexicano para la $548,556.71 | Recursos naturales y sistemas productivos para la postendad

Conservacian de la Naturaleza (Proyecto: Manejo del Fuego en la Reserva de la Biosfera

AC. Sierra de Mananilén y cuenca del Rio Ayuquila)

Iniciativa REDD+SES - $377,016.00 | Recursos naturales y sistemas productivos para la posteridad

Conservacion Intemacional (Proyecto: Comunicacidn, difusion y analisis de estandares
sociales y ambientales para REDD+).

Comisién Nacional Forestal $841,468.45 | Recursos nalurales y sistemas productivos para la posteridad
(Proyecto: Agente Técnico Local, Programa Especial
Cuencas Costeras de Jalisco).

Convenio con 4 ejidos. $283,990.56 | Recursos naturales y sistemas productivos para la posteridad
(Proyecto: Fondo Concurrente para el Pago por Senvicios
Ambientales Hidroldgicos),
Transversal,

Total $6'628,909.79

Ademas se recibid una donacién de software para actualizacion del COMPAQ, herramienta
fundamental para la Coordinacién Administrativa, con un valor aproximado a $10,000.00 (diez mil
pesos MN).

Fuente: POA 2013, direccioén técnica, JIRA.



Este POA se elaboré como resultado de un proceso de planeacién participativa que
empezo6 desde el afo 2012 mediante un taller realizado en la sesion V del Consejo de
administracién, contando con presencia de todos los municipios, dependencias
integradas a la junta y organismos civiles. EIl taller hizo énfasis en los nuevos
mecanismos de gobernanza y en el POA se determinan lineas transversales de

accion politica en este sentido.

En este taller se determinaron las areas y estrategias prioritarias para el mediano
plazo en la JIRA que se retomaron para redactar el plan operativo, en el cual se
incluyeron acciones hacia el fomento y consolidacién de la participacion social e
institucional. Para lograrlo, establecen como uno de los objetivos principales el que la
sociedad cuente con informacion sobre las acciones de la JIRA y participe en
iniciativas de apoyo para impulsar el manejo sustentable del territorio, aunque las
acciones de participacion ciudadana contempladas a lo largo del documento giran en
torno a actividades concretas de preservacion, manejo de residuos, aprovechamiento

sustentable de agua y asuntos similares.

Un anadlisis mas detallado, permite visualizar como se han tomado las decisiones al
interior de la JIRA por medio de la operacién de este consejo de administracion, pues
estan capturadas en forma de memoria de reunién) y en su pagina web

(www.jira.org.mx) se encuentra publicamente disponibles las actas de sesiones los afios

2012 y 2013. En estas actas es posible consultar a detalle los asuntos de toda indole que
se discuten, asi como el abordaje de los distintos temas de trabajo y el proceso de toma
de decision colectiva, y aunque son suficientemente explicitas y permiten identificar los
asuntos relevantes, no son una relatoria detallada; En la siguiente tabla, se puede

revisar de manera sintetizada los temas que se han tratado en lo general:

Tabla 1: CONCENTRADO DE TEMAS DE LAS ASAMBLEAS DE CONSEJO DE ADMINISTRACION JIRA

SESION TEMAS
ACUERDOS PARTICIPATIVOS Y ACUERDOS SOBRE EJERCICIO FINANCIERO
VINCULACION INSTITUCIONAL CONTRATACIONES GASTOS Y GESTIONES
| . Discusidn colectiva y * Se aprueba contratacion de cinco * Se aprueba gasto en gasolina para
consenso sobre contingencia ambiental. asesores en prevencion de un asesor, y se le ponen limites de
Decisidn entre actores incendios. cantidad a pagar y tiempo.

*Se aprueba que Autldn ejerza un . Se aprueba realizar gestion para
fondo destinado a jornales para conseguir apoyos para
contratar una brigada. materiales y se aprueba utilizar

* Se aprueba contratacion de un fondos con limites establecidos,




técnico para Tuxcacuesco. (periodo
de prueba por tres meses sujeto a
evaluacion)

para adquisicion de equipos.
Se aprueba apoyo por 50 mil al
laboratorio natural “las joyas”
en la Reserva de Manantlan.

. Se aprueba establecer nueve
convenios de colaboracién con nucleos
agrarios (Ejutla, Tonaya, Unidén de tulay
Tuxcacuesco)

. Establecer mesa de trabajo
con porcicultores
. Solicitar colaboracién con

Distrito de Desarrollo Rural para
infraestructura de agua

. Realizar taller con encargados
municipales de saneamiento para plan
estratégico (presidentes se
comprometen a enviar a su gente y
difundir informacién)

. Vincularse con los consejos
municipales para establecer acciones y
concurrencia

* Aprobar contratar dos técnicos por
honorarios. Se establecen montos y
plazos

* Se aprueba contratar a tres
promotores comunitarios y se
establecen montos y condiciones.
Se sugiere hacer términos de
referencia.

*Se aprueba contratacion de
asistente contable. Se establecen
montos a pagar.

Se aprueba ejercicio del
fideicomiso para programa de
educacion ambiental y se
informa como se va a efectuar el
gasto

Se aprueba adjudicacion para 3
estudios con fondos para
investigacion que se
gestionaron. (se justifica en
términos de la norma)

. Presentar propuesta para
taller para Plan Operativo Anual (POA)
2013 para retroalimentacién

o Convocar a un taller de
planeacion estratégica con los
presidentes municipales electos y
aprobar uso de recursos

* Aprobar contratacion de consultor
para sistematizacién, con recursos
franceses y otra para modificar poa
2012 para ejercer gastos de un
taller.

Se aprueban gastos por 200 mil
para operacion JIRA y programa
de educacién ambiental

Se aprueban modificaciones al
presupuesto para entregar
recursos a ayuntamientos para
manejo de residuos y analisis de
agua

Aprobar asignacion de recursos a
diversos municipios e instancias
para acciones ambientales. Se
especifica cuanto recurso y para
que debe usarse.

\Y . Presentacion POA 2013 y se Aprobar ejercicio de medio
aprueba millén de pesos para pago de
d Explicacién de procedimiento servicios. ambientales a
de cambio de trienio (entrega recepcion) beneficiarios.
por Auditoria Superior Del Estado
Vi . Aprobacion de Plan Modificacion POA 2012 debido
Operativo Anual 2013 (POA) (y aceptar a que las instituciones
cambios) correspondientes no han
. Solicitud de presidentes depositado los recursos
municipales de disminuir numero de gestionados y se consiguidé una
sesiones a la mitad por asuntos de donacién no considerada
agenda previamente. se apruebay se
anexa propuesta para ambos
afios.
Aprobar asignacion de recursos a
diversos municipios e instancias
para acciones ambientales. Se
especifica cuanto recurso a
quienes y para que
Se aprueba modificacién a pagos
a técnicos para ajustes
presupuestales
2013 . Propuesta UDG de hacer * Se aprueban contrataciones y Informa de recursos aprobados

estudio para ver cuanto recolectan los
chatarreros

. Informe sobre denuncia por
contaminacion
. Informe de actividades y de

modificaciones para pagina web y
transparencia
. Se acuerda reunion de

montos para técnicos municipales

* Se aprueba ejercicio de recursos
para contrataciones técnicos para
realizar estudio

para financiamiento red
Informe de ahorro de recursos y
que se invirtieron en material
impreso

Solicitudes de recursos por
ayuntamientos para obras
Solicitudes de estudios para
regular actividades vacacionales




trabajo entre tres municipios para
analizar y buscar soluciones a abasto de
agua

. Se propone instalar mesas de
diadlogo sobre problematica de
contaminacion por quemas

. Se presentan propuestas para
tratamiento de aguas y para gira

. Se aprueba realizar gestiones
para recursos red

. Se aprueba realizar
documentos sobre como realizar
denuncias ambientales

. Se aprueba reunion
extraordinaria para coordinar solicitudes
conjuntas de apoyos a municipios

y productivas

Se aprueban solicitudes de
recursos, algunas con
modificaciones para
ayuntamientos y para estudios
de UDG

Se denegd solicitud de Autlan
para que recursos de un técnico
de jira se asignen al
ayuntamiento porque uno de su
personal hace esas funciones.
(se explican razones)

Se aprueba ejercicio de recurso
para monitoreo de jaguar

Se aprueba ejercicio de gasto jira
por tres meses, montos y rubros

. Se aprueba ejercicio de recursos
para feria ambiental Toliman

Elaboracion propia con datos de JIRA (Nota: No se detallo’ en esta tabla los acuerdos del taller de planeacion realizado en
la sesién V ni en la sesion extraordinaria Il de 2013 donde se realizo visita del gobernador electo)

Como se puede apreciar, en cuanto a participacion, las decisiones operativas y
financieras se han tomado de manera colegiada entre los miembros del consejo de
administracion, siendo la mayoria de estas de tipo financiero, principalmente acuerdos
para la contratacion de personal —incluyendo los montos a pagar — y sobre todo, el

ejercicio del gasto, tanto operativo como en proyectos y acciones especificas.

Un numero significativo — pero no mayoritario — de las decisiones tomadas por el consejo
se han referido a acciones de gestion, de busqueda de consensos regionales y de
propuestas de trabajo conjunto. En la siguiente grafica se puede ver la proporcion de

temas generales abordados en estas reuniones reportadas en las actas:

Grafico 1: Temas de las reuniones de consejo
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34%
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Como se puede observar, existe en la practica cotidiana una dinamica de construccién de

acuerdos y toma de decisiones en conjunto, opinion expresada por otros autores:

A este

“En el JIRA, y a reserva de que se profundice en otro texto, la evidencia indica que
la voluntad politica de los actores involucrados ha estado presente. Contrario a lo
que pueda pensarse, esa voluntad politica incluye a autoridades y una amplia
participacion social.” (Arellano y Rivera, 2011)

respecto, Sergio Graf menciona que

“También tienes un problema cultural, es algo muy nuevo (...) esto ha sido una
construccion propia. Se toman de otros lados los principios (...) en ningun lado
hay manuales, esto es un proceso politico (...) hay una serie de principios que se
tienen que cuidar: transparencia, rendicion de cuentas, decisién colegiada; esos
principios lo que tienes que hacer es hacer que se vuelvan una practica
institucional, hay que irla construyendo, ir trabajando en temas que te ayuden a no
violentar los procesos locales de una manera que te truenen; Esto es un proceso
que va a durar 25 afios...

Lo hacemos con un proyecto de acompafiamiento, apoyado por los franceses, que
tiene un modelo de implementacion de siglos (...) Es rarisimo que en CONAFOR
estemos haciendo esto’, deberia estarlo haciendo gobernacién (...) La formacién
continua forzosamente lo tienes que hacer con un equipo de trabajo para esto; Es
imposible que estas asociaciones de municipios se construyan y sepan como
hacerlo; Hay un KNOW HOW para que el acuerdo politico sea estable, si tu no tienes
un acuerdo politico estable, entonces no funciona; luego vienen los procesos de
disefio institucional. Si el disefio estd mal hecho, no funciona” (Graf. 2013,
entrevista)

Esta estructura de participacién se da principalmente entre los actores politicos a nivel

municipal y regional, pero no abarca todavia amplios grupos entre la poblacion sobre

todo en lo concerniente a la toma de decisiones. Para la poblacién “civil” del area de

influencia de la JIRA, la participacién se da principalmente como ejecutores de algunas

acciones, como se puede ver en el siguiente ejemplo:

“Muestra de ello es la incidencia del Grupo SUMATE cuya finalidad es participar
en los procesos de educacion ambiental y prevenciéon de incendios forestales,
cuidado del bosque, reciclaje y saneamiento. Esta organizacion ciudadana tiene
presencia activa en Unién de Tula, Ejutla, Autlan, El Grullo, El Limén, Tuxcauesco,
Tonaya, San Gabriel, Toliman y Zapotitlan de Vadillo, y esta compuesto en su
mayoria por estudiantes de preparatoria y secundaria.”(Arellano y Rivera. 2011)

"9 Actualmente, Sergio Graf es directivo en la Comision Nacional Forestal (CONAFOR) y desde esta instancia
apoya y promueve el funcionamiento de la JIRA asi como la creacién y consolidaciéon de otras juntas
intermunicipales similares en el Estado de Jalisco.



Es importante mencionar que la participacién social por medio de asociaciones civiles o
comunitarias difiere de lo que es la participacion ciudadana, puesto que en esta ultima se
necesitan escenarios en los cuales la ciudadania acceda a tener decisién. Al respecto,
Llerenas menciona que:

“Sin mecanismos en los que esta ciudadania pueda hacer valer su voz y participe
en la politica publica, la descentralizacidon tampoco tendra los efectos deseados. En
todo caso, lo que se requiere, ya sea en una politica administrada por el gobierno
federal o en otra en la que parte de la responsabilidad la tienen los locales, es un
mecanismo para que las decisiones técnicas especificas para cada contexto
puedan ser vigiladas por los potenciales beneficiarios, que sean también los
encargados de evaluarlas.” (Llerenas, 2007).

Ademas del Consejo de Administracion, el reglamento interno y la estructura de la JIRA
consideran la instalacién de un Consejo Ciudadano. Este, de acuerdo a lo estipulado en
el reglamento, estara integrado por el Presidente del Consejo de Administracion, quien lo
presidira, un Secretario Técnico, que sera el Director La Junta y Diez Consejeros
Ciudadanos (y sus suplentes), es decir, contara con dos representantes ciudadanos por
cada municipio integrante de La Junta, lo cuales deberan ser ratificados por los

Presidentes municipales integrantes del Consejo de Administracion.

Al momento de escribir este trabajo, no se ha instalado aun dicho Consejo Ciudadano,
aunque esta considerado hacerlo como parte de las acciones contempladas por el Plan
Operativo Anual 2013 (POA).

Este punto constituye uno de aspectos a fortalecer, y a decir de Sergio Graf, ha sido un

proceso que no se ha podido abordar de una manera idonea pues:

“No esta estructurado (el modelo) para tener una base social. Hay gente que la
reconoce, pero hay que ponerla en un formato que permita dar continuidad, donde
los actores se estén moviendo en el tiempo...

Se va generando una cultura colaborativa entre los alcaldes (a pesar de los
cambios de administracidn) pero tienen un faltante, un tema que todavia no han
logrado consolidar: la JIRA nacié en el ambito cabecera municipal porque el tema
de residuos era importante, entonces, meterse a los sectores productivos, era
imposible hacerlo porque iban a sentirse amenazados; Eso esta sucediendo ahora
por ejemplo en lo forestal, el hecho de involucrarte con el sector esta generando
resistencias Porque en ello se reproduce la transparencia, involucras a otro actor
que se da cuenta si hay corrupcién, entonces, estan ‘rechinando las correas’(...)



Muchos alcaldes potenciales han trabajado en los ayuntamientos y ya saben de
eso, pero falta la participacion ciudadana...

De hecho, hay grillas, porque mientras mas te metes a los intereses - Por ejemplo
imagina si la junta se empieza a meter en el asunto del trabajo infantil en la cafa
de azucar - te empiezan a madrear inmediatamente, la gente cree que lo
ambiental es un adicional....” (Graf. 2013, entrevista)

b) Transparencia y acceso a la informacion

Una primera impresién de la disponibilidad para el acceso a la informacion se obtiene
mediante la pagina web de la JIRA. Su disefio es sencillo y permite visualizar facilmente
su contenido. En el primer menu: “quienes somos”, se encuentra la historia de la junta,
una breve semblanza del territorio, su mision y vision institucionales, un listado simple de
sus integrantes, con links a las paginas web de cada municipio y dependencia y un
listado de instituciones con las que colaboran, igualmente con links. En la parte central se
muestran notas sencillas, sin grandes detalles, sobre las actividades de la JIRA en la
region y un calendario de actividades programadas. En esta misma seccion se despliega
un menu denominado “directorio” pero al acceder a él no aparece ninguna informacion al

respecto, solo un titulo que lee “directorio 2012” sin informacién ni contenido.?

En la seccién “proyectos estratégicos” Consultada en diferentes fechas durante Junio
2013, aparece Uunicamente informacion acerca de como se construyen
metodoldgicamente las lineas estratégicas, pero no informa cuales son las que se tienen
actualmente, aunque estas pueden ser consultadas en los documentos anexados en sub
directorios. Si bien es en esta seccion donde se explica como de manera colaborativa
son construidos los ejes estratégicos, no se da cuenta del proceso en si, ni de sus
resultados, de manera que se permita apreciar como se llevd a cabo el proceso
participativo para la planeacion estratégica de la JIRA. (Aunque en otra seccion de la

pagina web se encuentra la memoria detallada de un taller de planeacion participativo)

Por ultimo, se tiene la pestafia “transparencia”, donde puede accederse a un menu con
diversos contenidos. Por un lado, acceso a la pagina web del congreso donde se pueden
consultar las leyes estatales y por el otro, la JIRA, como sujeto obligado por ley pone a

disposicién, en la seccién denominada “transparencia JIRA” un menu de opciones con

% Consultado en diversas ocasiones durante los meses de Abril, Mayo y Junio.



informacién amplia sobre el trabajo de la Junta?®'. Esta seccion contiene diversos
documentos en que se encuentran importantes claves para obtener una primera
apreciacion sobre el ejercicio de transparencia en la JIRA, asi como para conocer como

se dieron los procesos en los distintos ejes de trabajo.

El primer documento presentado en esta seccion lo constituye el denominado “Documento
técnico de Justificacion de creacion JIRA”, elaborado en 2006, que contiene el marco
tedrico y legal para explicar la necesidad de constituir el OPD y sus caracteristicas, asi
como la definicion de su objetivo, facultades y su organigrama, asi como un cronograma
propuesto para realizar el proceso de constitucion legal. Este documento define no solo
los objetivos a lograr, sino que también indica la estructura basica de la Junta y define en

su composicion.

Es importante hacer notar que este es un documento técnico y asi se le nombra. No es el
producto de un proceso de planeacién participativa, sino el resultado de un estudio
técnico elaborado por especialistas. Este hecho no demerita que, por lo que respecta a
su concepcion, la JIRA fue disefada desde un inicio para contar con 6rganos de
representacion y participacion territorial y colectiva. Complementariamente a este
documento, se encuentra una copia de la publicacion en el Diario Oficial del Estado del

convenio que da nacimiento legal a la JIRA.?

Al respecto de la creacion de la JIRA el Dr. Sergio Graf Montero, sefiala que:

“No hay nada en la ley que haga obligatorio consolidar el proceso asociativo de los
municipio; simplemente lo dice la constitucion, lo permite pero no lo incentiva el
marco legal; Este paso en institucionalidad y el disefio del modelo se tiene que dar
como algo que va a quedar anclado y se consolide en 25 afios y no dependa de
personas que estan impulsandolo....

y luego vienen los procesos de operacion y contratacion del director.... Si esta es
equivocada —no en la persona, porque esa se cambia- si te equivocas en el
procedimiento, tienes un vicio de origen....

*! Consultar nota anexa al final del documento.

2 periodico oficial “El Estado de Jalisco” es el medio oficial en el que se publican los actos o resoluciones
que las leyes o acuerdos oficiales ordenen en Jalisco. Una vez publicados, su efecto es que dichos actos o
acuerdos pasan a ser vigentes legalmente.



Entonces, todos los procesos de contratacion han sido muy transparentes, se
hacen concursos, reglas de adquisiciones.... Todas esas cosas requieren un
equipo de acompafiamiento....” (Graf. 2013, entrevista)

En esta seccion también aparecen publicados los diferentes reglamentos internos que
regulan la actividad y vida de la JIRA. De manera sencilla pueden consultarse los
siguientes reglamentos:

* Interno de la junta

* Condiciones Generales de trabajo

* Adquisiciones

* Transparencia

Por su relevancia para el tema, vale la pena detenerse aunque sea de manera breve en

algunos de ellos.

El Reglamento interno de la JIRA fue aprobado en Sesion ordinaria de asamblea a del
consejo de administracion el dia 20 de Abril de 2010 y sustituye al anterior que venia
funcionando desde la constitucion de la junta, aprobado el 23 de enero del afio 2008. En
el titulo octavo se encuentran los articulos que dan origen a la creacién de otros
reglamentos internos referentes a la transparencia, rendicion de cuentas y acceso a la
informacién, asi como a la manera de efectuar procesos de adquisiciones patrimoniales.
Estos reglamentos que se mencionan también estan disponibles para consulta en la

seccion “transparencia” de la pagina web.

El Reglamento para la Transparencia y Acceso a la Informacién Publica de la JIRA esta
redactado en cumplimiento y concordancia a lo dispuesto por la Ley De Transparencia E
Informacion Publica Del Estado De Jalisco publicada el 6 de enero de 2005. Contiene un
total de 67 Articulos en ocho secciones que abarcan desde aspectos y disposiciones
generales a los tipos de informacion, incluyendo la clasificacion de “informacion

reservada”

Aunque no es el objetivo del presente trabajo realizar una revision detallada del contenido
de este reglamento, vale la pena mencionar algunos puntos de su contenido que resultan

relevantes para estimar el alcance de las medidas de transparencia que la propia junta



determina. Al respecto, el Articulo 6 dice textualmente: “Por regla general toda la
informaciéon que genere la JIRA, es de libre acceso, salvo aquella que la Ley clasifique
como reservada o confidencial de acuerdo a lo previsto por el articulo 8 de la Ley”; y por
su parte el articulo 10 del reglamente especifica que: “Sera considerada como informacién
reservada de la JIRA, aquella que se situé en los supuestos previstos por el articulo 23 de

723

laLey”=.

En estos términos, el reglamento especifica las normas, procedimientos, condiciones y
alcances del acceso a la informacion generada y/o custodiada por la JIRA en términos
que cumplen lo dispuesto por la ley Estatal, incluyendo la conformaciéon de una Unidad de
Transparencia e Informacion (UTI), y la periodicidad en que debe hacerse publica dicha
informacion®* Otros articulos del reglamente especifican los procedimientos para recibir y

atender las solicitudes de informacion y el manejo y resguardo de la misma.

En este sentido, es innegable que la JIRA cuenta con una politica interna de
transparencia, adecuadamente sustentada y estructurada en torno a lo dispuesto por la

ley Estatal, tanto en alcances como en plazos y modos de atencion.

Para cumplir estas funciones, se conforma la mencionada UTI — que depende de la
coordinaciéon administrativa de la junta- y un comité de clasificaciéon de la informacién
—conformada por miembros del consejo de administracion — y se prevén recursos, tanto
humanos como materiales, para su operaciéon: “Articulo 27.- La UTI dispondra de los
elementos humanos, asi como de los recursos materiales y técnicos que sean necesarios

para el desempefio de sus actividades”.

Aunado a lo anteriormente revisado, a partir de lo estipulado en el reglamento — en
coherencia con el marco juridico — la JIRA tiene disponibles para consulta diversos
documentos referentes a su ejercicio del gasto, proveedores contratados, tabuladores y
pago de sueldos, actas de sesiones y acuerdos del consejo de administracion,
planeaciones anuales y actividades de su quehacer. Algunos de estos elementos seran
retomados y analizadas mas adelante en este documento; basta mencionar aqui que en

lo general, a partir de una revision de estos instrumentos y su marco funcional, se puede

% 35e pueden consultar los articulos mencionados de la ley citada en el anexo de este documento.
24 Consultar en el anexo los articulos 8 y 9 del mencionado reglamento



decir que en términos de transparencia y acceso a la informacién, la JIRA cumple con lo
dispuesto en los términos de ley y esto lo hace de una manera accesible para el publico
interesado. Es importante mencionar en este sentido que resulta de gran utilidad para el
caso que la informacién esta disponible en la propia pagina web, sin ser redireccionado a

la instancia estatal como ocurre en otras dependencias.

Toda la evidencia revisada y lo mencionado en otros estudios (Gonzalez 2012) apunta a
la conclusion de que desde el disefo institucional de la JIRA se propicié la existencia de
mecanismos accesibles para el acceso a la informacion:

“...no habia antecedentes o directrices claras previamente establecidas u
otras experiencias en el pais de las cuales extraer buenas practicas.
Tuvieron, entonces, que empezar practicamente desde cero en el disefio y
desarrollo de estos aspectos de la vida institucional.

Tuvimos que analizar como apegarnos a la legalidad y cumplir con las
disposiciones en materia de transparencia, por ser un OPD municipal la ley
que rige a la JIRA es la municipal, los formatos estan basados en los de los
municipios. Tuvimos visitas constantes con la auditoria para empatar la
parte legal del OPD. En 2009, con el cambio a las leyes de transparencia, se
nos pide medir el desempefio. A la fecha se sigue trabajando en esto, esta
en constante evolucion” (Gonzalez Franco et al, 2012)

En la practica, sin embargo, no ha sido posible conocer el numero de solicitudes de
informacion que se ha procesado en la mencionada UTI. Es necesario hacer notar que si
bien se cumple con lo dispuesto por la ley en la materia, estas medidas de acceso a la
informacioén estan radicadas internamente en instancias administrativas —o consejos —
conformadas uUnicamente con personal que labora en la junta o que es miembro del
consejo de administracion, esto es, que no participan en estas instancias ningun actor
independiente de la propia junta. Cierto es también que el propio reglamento prevé
sanciones administrativas para los encargados o empleados de la junta que incumplan

con estas obligaciones.

Adicionalmente, aunque es significativo que la junta tenga un reglamento de
transparencia y acceso a la informacién y una politica clara al respecto, estos deben
adecuarse al marco juridico vigente, ya que el reglamento puesto a disposicion del publico
en su pagina web esta elaborado con base a la ley de la materia vigente para el estado en

el momento de su habilitacion, pero este marco legal ha sido modificado en dos ocasiones



en el caso del estado de Jalisco, una en el afio 2011 y otra en 2013 y cada una de estas
reformas abrogo los anteriores ordenamientos, resultando entonces que el marco legal y

los articulos aplicables se modificaron a nivel estatal, pero no asi en el propio reglamento.

¢) Rendicion de cuentas

El proceso de creacion de la IIGICRA y su posterior establecimiento como OPD ha
considerado desde sus inicios llevar a cabo un proceso de rendicion de cuentas amplio.
Por un lado, esta intencion tiene que ver con el cumplimiento de los mandatos legales que
aplican al organismo, pero también es cierto que se ha notado una voluntad de los actores
institucionales para realizar esta funcién de manera transparente: “se garantiza la correcta
aplicacion y transparencia en el gasto y la rendicion de cuentas, porque se contrae la
obligacién de auditar cada ejercicio fiscal anual y presentar los resultados al SAT 6 bien si
éste lo considera pertinente auditar de manera directa el FGICRA (Zamora, 2012 en

Gonzalez Franco et al, 2012).

Desde la instalacion del fideicomiso (FGICRA) se da un proceso de vinculacion legal
entre los municipios, creandose un mecanismo de recaudacion y de transferencia de
recursos con regularidad mediante acuerdos y presupuestos que debian de ser
informados, de tal manera que se idearon candados para evitar malversaciones y

opacidad en el gasto.

Posteriormente, por medio de gestiones se logré que las instancias estatales y federales
aportaran recursos al fideicomiso (el Gobierno del Estado no ha dejado de hacer
aportaciones cada afo), ademas de los recursos obtenidos mediante proyectos de
vinculacién y gestién ante entidades no gubernamentales nacionales e internacionales,
como los del Fondo Mexicano para la Conservacion de la Naturaleza, FMCN, Fundacion
Ford, USAID y NCCR-Suiza o la Agencia Francesa para el Desarrollo que ha sido posible
obtener debido a que se cuenta con autorizacién por parte de la secretaria de Hacienda
para emitir recibos deducibles de impuestos, lo que igualmente genera una obligacion de
informar el uso de recursos, mediante un sistema legalmente establecido que incluye la

entrega a la secretaria de hacienda de los estados financieros auditados y dictaminados.



De todo ello se desprende que la JIRA, a partir de su establecimiento como OPD adquiere
una serie de obligaciones con miras a la fiscalizacion de su ejercicio presupuestal, por un
lado a las instancias que la financian, tanto publicas como privadas, aunque en el caso
de las primeras, esta obligacion tiene caracter legal, normado por diversas leyes, y en el
caso de las segundas, es una obligacion entre particulares, en donde el donatario (la
agencia de desarrollo) requiere de comprobaciones de gastos por parte del receptor
(JIRA). Adicionalmente a estos “mandatos legales” se realiza con regularidad, para los
integrantes y asistentes en cada asamblea del consejo de administracion, un ejercicio de
informacion del gasto aprobado y ejercido durante el periodo, informacion detallada por

rubros.

A este respecto, Graf menciona que; “(JIRA) No es una ONG, tiene responsabilidades
publicas, tenemos que tener una contabilidad y mostrarsela a los alcaldes y tiene que

generar algo mejor a la sociedad,”. (Graf. 2013, entrevista)

A partir de lo analizado, se ha comprobado que esta informacion financiera se realiza
eficientemente. En cada asamblea el director de la junta es el encargado de realizar este
proceso, mostrando a los asistentes el estado de cuenta, balance general y estado de
resultados con el ejercicio del gasto del periodo, como se muestra en la imagen a

continuacion:



llustracion 2: Estado de resultados presentado en la asamblea de consejo administracién

Junta Intermunicipal de Medio Ambiente para la Gestion Integral (T, Junta Intermusnicipal de Mecko Ambients para s Gestion itegral
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INGRESOS Periodo Acumulado
Diciembre Enero-Dic.
ASIGNACIONES, Y OTROAS AYUDAS Senvicios de tragado y vidlicos 842606 183,188.60
SUBSIDIOS Y SUBVENCIONES e '
Municipios - 270,000.00 5 Gl 0752
Total Subsidios y Subvenciones - 270,000.00 Total Servicios Generalos 1381028 2,686,552.75
AYUDAS SOCIALES TRANSFERENCIAS ASIGNACIONES SUBSIDIOS Y
DONATIVOS OTRAS AYUDAS
Fideicomiso 106643-7 33722582 277944502 Subsidis y Subvencionss
Fondo Mexicano para la Cons. de la Naturaleza = 674,235.00 Ayudes scoles 0
Ejidos (Fondos Concurrentes) 20,300.00 168,000.00 Total Subsidios y Subvencionss - 32400000
Conafor 75000000  1,500,000.00 e SR
Varios Efectivo 25,532.05 TOTAL GAGTOS DT FUNCIONAMIENTO TS0 b 0aT
Varios Especie - 6,190.00
Total Aportaciones 1,107,525.82 5,153,402.07 OTROS GASTOS O PERDIDAS EXTRAORDINARIAS
Degreciackin do Bionas Mustis €09298 63353298
TOTAL TRANSF., ASIGNACIONES, SUBSIDIOS Y 1,107,52582  5423,402.07 Amontizaciin ds Actvos Intangics 960368 960060
OTRAS AYUDAS Total Estimaciones 43,406.64 64342664
/
OTROS INGRESOS Y BENEFICIOS "/ oTROS GASTOS
INGRESOS FINANCIEROS 4,088.14 103,937.23 Gaitis s ejercicios antariores 020 10053
Total Ingresos Financieros 4,068.14 103,937.23 Otros gRsias virks 381 387
Total Estimacionss an 107.40
OTROS INGRESOS Y BENEFICIOS VARIOS 640.92 640.93
Total Otros Ingresos y Beneficios Varios 640.92 640.93 ) TOTAL OTROS GASTOS Y PERDIDAS 43,840565 642,548.04
Bk YT T 4 EXTRAORDINARIAS
TOTAL OTROS INGRESOS Y BENEFICIOS 4,709.06 104,578.16 /
- = 1 TOTAL EGRESOS TTAMB00087  7,363,785.50
TOTAL INGRESOS 111223488 5,527,980.23
EGRESOS A UTILIAD (O PERDIDA) 2676538 . 1825805.28
SERVICIOS PERSONALES )
Remuneraciones al personal de carécter permanente 91,601.71 1,081,512.18 )
Remuneraciones al personal de carécter transitorio 14205236 1,756,404.06 ] ‘Exabard 2
Remuneraciones adicionales y especiales 9,275.32 114,058.83 Ana Lucka Ramivez Guiémez e
Seguridad Social 57,820.86 460,977.86 /
Total Servicios Personales 300,75025  3,412,952.93 \ /4
MATERIALES Y SUMINISTROS =t
Materiales de Administracion 8,157.62 42,502.56 /!
\ Alimentos y Utepsilios 9,868.43 44,692.88
Materiales y Adiculos de Construccion 1,252.80 2,748.80
/-\ Combustibig 61,711.95 163,424.90 >3
/A Vestuario, 4,854.60 10,852.00
[ Herramjéntas 4,354.29 2247465
[ \ Total Materiales y Suministros 90,199.69 286,695.79 \

SERVICIOS GENERALES

[ \
|
\ / ervicios Basicos 5,570.73 61,086.17 A

/. Senicios de Arrendamiento 6,032.00 a281620 ¢\

\ Servicios de Profesionales 180,069.27 1,608,428.17 Y
Servicios Financieros 290.00 22,908.48 v\
Servicios de Instalacién 15,191.74 47,829.09
Servicios de Comunicacién Social 98,017.08 373,335.44
/¢
T
(%

Fuente: Actas del consejo de administracion JIRA 2013

Ademas, anualmente se realiza un proceso de auditoria certificada por instancias
externas a la junta, contratadas para tal efecto, quienes deben emitir una dictaminacion a
partir del analisis de la informacion financiera de la Junta®®. Este dictamen, efectuado por
al menos dos despachos de contadores diferentes externos a la junta, se presenta en
asamblea del consejo de administracion y se incluye en los documentos publicos que
pueden ser consultados en la pagina web. Abarca varios aspectos, de los cuales se

mencionara su principal observacion:

% |as normas internacionales de auditoria son de aplicacion obligatoria en México.




Tabla 2: Dictaminaciones resultado de auditoria 2012

ELEMENTO

RESULTADO

Andlisis de estado financiero (el cual se elabora en
base a la ley de fiscalizacién del Estado de Jalisco y
la ley de contabilidad gubernamental)

Presentan razonablemente la situacién
financiera en todos los aspectos.

Cumplimiento de la ley de presupuesto, contabilidad
y gasto publico del Estado de Jalisco

Se cumple con lo dispuesto en la ley y con
los rubros de gasto aplicables.

Cumplimiento de la ley de fiscalizacion del Estado de
Jalisco

Se cumple con lo dispuesto en la ley. Se
entrego informacién financiera a la
auditoria superior del Estado.

Analisis del cumplimiento de los objetivos planteados
en el decreto de creacion de la JIRA

Se trabajo en torno a los objetivos y metas
considerados en el decreto.

Opinion sobre el cumplimiento de reglamento interno

No hay evidencias de que se halla
incumplido el reglamento. No se registraron
faltas a su cumplimiento.

Opinion sobre el cumplimento de manual de puestos
y organizacion

Se han cumplido las funciones descritas en
el manual.

Opinion sobre el cumplimento de las politicas y
lineamientos para adquisiciones

La JIRA no es sujeto obligado por la ley de
adquisiciones del Estado de Jalisco. Aun

asi, la junta realiza licitaciones publicas y
abiertas sobre bienes y servicios que
requiere.

Evaluacion del presupuesto de egresos

Correcto desglose de partidas. Razonable
en funcion de el capital de la junta.

Evaluacion sobre la aplicacion de criterios de
racionalidad y austeridad

Se aplican y cumplen criterios de
austeridad. Se anexa lista de
remuneraciones al personal

Evaluacion sobre el cumplimiento de programas
anuales

Con informacién proporcionada por la
junta, se determina que se han cumplido
los objetivos planteados en el POA

Elaboracion propia con datos de los resultados de auditorias externas a JIRA

Estas dictaminaciones dan cuenta del cumplimiento de la JIRA a los ordenamientos
legales vigentes, pero estan elaborados con criterios juridicos, mas que como procesos
metodologicos de evaluacion o retroalimentacién, aunque pueden constituirse en

elementos para ello.

Es importante destacar que la evaluacion debe de considerarse como un elemento de la
rendicion de cuentas, ya que tiene como uno de sus propositos principales retroalimentar
el proceso que se ha desarrollado. En primera instancia, la evaluacién implica la
generacion de datos e informacion susceptible de constituir evidencia empirica acerca de
la efectividad del ejercicio de la funcion publica. Dicha evidencia puede utilizarse para la
posterior toma de decisiones institucionales, las cuales tienen un efecto sobre la
colectividad. Adicionalmente, los resultados de la evaluacién de politicas publicas

representan un insumo para la rendicion de cuentas, fundamentalmente, en la dimensién



argumentativa de la misma dirigida a justificar las decisiones y acciones publicas, en la

linea de respondabilidad mencionada anteriormente.

La OCDE sefala que la evaluacion se refiere fundamentalmente a realizar “una
apreciacion sistematica y objetiva de un proyecto, programa o politica en curso o
concluido, de su disefio, de su puesta en practica y de sus resultados cuyo proposito es
determinar la pertinencia y el logro de los objetivos, asi como la eficiencia, la eficacia, el
impacto y la sostenibilidad para el desarrollo [...] y debera proporcionar informacion
creible y util, que permita incorporar las ensefianzas aprendidas en el proceso de toma de

decisiones de beneficiarios y donantes” (OCDE, 2010).

Sobre este tema especifico de la evaluacion, Graf admite que:

“No se ha hecho; un poquito el proceso de sistematizacion sirve como evaluacion
pero no esta disefiado como un estudio evaluador....

Actualmente tienen que hacerse evaluaciones de los proyectos, las que cada
gestion pide; (ademas) Cada tres afios se hace un proceso de planeacion
estratégica, y conlleva una revision de lo hecho.

Pero por otro lado, los alcaldes siempre hacen evaluaciones de facto; Cuando se
trata en esto de dar resultados, los alcaldes son muy estrictos en eso, y es muy
dificil hacerles ver y comunicar todo lo que se hace, estan acostumbrados a
inversiones, y todo lo ven asi; pero un proceso de consenso tiene un valor publico
impresionante. Hay un problema de formaciéon de todos los actores para la
gobernanza (...) Cuando tu le dices a un actor politico ;Cual es tu mejor obra?
Te dicen que la banqueta o la calle, pero nadie le pone un valor a la
institucionalidad o los acuerdos o la mejora de las interacciones o el desarrollo del
capital social, nadie los valoriza, entonces toda su evaluacion es ;Qué han hecho?
¢Cuanto dinero han traido?; la JIRA estéd permanentemente bajo esa lupa y trae
dinero cada vez, para manejo de desechos soélidos, para el manejo del fuego (...)
Obviamente hay un trabajo que se tiene que hacer mas sistematizado de los
costos que tiene todo esto, tanto operativos como de resultados, que no lo hay...”
(Graf. 2013, entrevista)



3. Conclusiones

Desde diversos angulos, la JIRA ha sido una instancia que ha sentado precedentes como
una entidad que innova — o mas bien, transforma — el marco institucional existente en el
ejercicio de la funcion publica en el Estado de Jalisco. Si bien su dmbito de accién se
suscribe al tema ambiental en una regién definida, y es en este rubro donde ha alcanzado
valiosos logros, su estructura institucional, su marco normativo interno y su dinamica de
trabajo arrojan importantes experiencias que pueden ser aprovechadas por otras
instancias publicas en distintos ambitos y regiones, sobre todo en los temas de interés del

presente trabajo.

La JIRA es un ejemplo de las posibilidades de potenciar la asociacion de municipios y la
cooperacion intermunicipal para atender situaciones complejas que rebasan el ambito de
acciéon de cada municipio. Es destacable que este proceso se lleve a cabo en el marco de
administraciones municipales cambiantes, no solo en términos de periodos trianuales,

sino también de alternancia partidista.

Igualmente es una muestra de como los ayuntamientos pueden atender acciones a los
que la ley les obliga a pesar de sus limitaciones econdmicas y escases de recursos
humanos o limitada capacidad institucional a la que se enfrentan muchos municipios

rurales en el pais.

A pesar de lo anterior y de los afios que lleva operando, aun pueden identificarse algunas
areas relacionadas con el objeto de este trabajo que son susceptibles de
perfeccionamiento o que presentan aspectos que pueden pulirse en la busqueda de
mecanismos mas eficaces y de impacto para mejorar los esquemas de gobernanza que
se han impulsado. En este sentido, en este apartado el autor no pretende sefalar
defectos ni aleccionar como experto, sino Unicamente hacer notar dichas areas de mejora

que puedan ser aprovechadas para esta y otras experiencias futuras.?

%A partir de la experiencia de la JIRA, se han venido estableciendo, bajo el mismo esquema, otras Juntas
intermunicipales para atender el tema ambiental de manera asociativa entre municipios de diversas regiones
del Estado, entre las que se encuentran la JISOC (Junta intermunicipal de la regién sierra occidental), la
JICOSUR (Junta intermunicipal del medio ambiente de la costa sur), JIRCO (Junta intermunicipal del rio
cohuayana) y otras que se tienen en proyecto.



a) Sobre la participacion y toma de decisiones

El principal aspecto observado es que la toma de decisiones de manera participativa, se
ha constituido en una practica constante en la JIRA. Si bien a partir de esta toma de
decisiones se ha generado una dinamica de interlocucion, dialogo y construccién de
consensos entre actores regionales, y a pesar de que existe trabajo participativo de
planeacion, este mayor grado de participacibn ha sido principalmente en dos
dimensiones: a) una constituida por agentes gubernamentales, principalmente los
presidentes municipales (y algunos funcionarios de primer nivel en los ayuntamientos),
donde la participacion es a nivel de toma de decisiones; b) otra en el nivel de ejecutar
acciones, donde se tiene participacion de la poblacion y de grupos sectoriales, como lo
son jovenes estudiantes o en algunos casos grupos de productores. Si bien es cierto que
esta participacién es consistente y representa un ejemplo de gobernanza, buena parte de
la base social regional (ciudadanos, productores, etc.) ha tomado parte principalmente en
el nivel de “operar” acciones que son decididas en la estructura colegiada del consejo de
administracion. Aunque estos actores en algunos momentos han sido consultados o
informados sobre las decisiones, y han participado en la implementacién de las acciones
derivadas de ello, no han sido incorporados plenamente a los mecanismos de decision

existentes al interior de la JIRA.

Un aspecto destacable de los mecanismos de participacion de la JIRA es que en su
norma interna esta contemplada la instalacion de un consejo ciudadano, con
atribuciones bien definidas, pero es necesario mencionar que existe un retraso en su
instalacién, situacion que podria entenderse como una postergacion debido que se han
atendido prioritariamente otras areas (especificamente operativas) y se ha dejado en

segundo plano la participacién social de la base en los procesos de toma de decisiones.

Adicionalmente, llama la atencién que de acuerdo a la norma interna, dicho consejo
ciudadano estara integrado por elementos de la propia junta y por representantes
municipales ratificados desde la institucionalidad de los ayuntamientos, y no prevé de
primera instancia incluir a diversos actores regionales, sobre todo en los sectores
productivos “civiles” como podrian serlo ejidatarios, productores o habitantes usuarios
urbanos beneficiarios de las acciones de la JIRA, que tienen una importante presencia en

la zona.



Asi pues, aun queda el reto de incrementar esta participacién, tanto en el nivel de
inclusién de mas actores, como en el de incorporacion de mecanismos que permitan a

estos nuevos actores tomar parte en la construccion de acuerdos y decisiones.

b) De la transparencia y acceso a la informacion.

Como se menciono’ anteriormente, la JIRA cumple con las disposiciones legales a las que
esta obligada como OPD de una manera accesible para el publico interesado, haciendo
disponible la informacién de su actuar institucional de manera abierta y regular. La
experiencia personal me permite decir que la JIRA tiene un modelo accesible para ello,
pues otras instancias oficiales, aunque cumplen en un sentido estricto lo dispuesto por la
ley, no lo hacen de una manera dinamica y accesible sino por medio de tramites y
mecanismos que pueden resultar, en muchos casos, confusos y complicados para un

usuario no especializado.

A pesar de lo anterior, el sistema aun no tiene el impacto que deberia, en términos de
servir como un mecanismo de interlocuciéon con los actores locales en un marco de
gobernanza, pues como ya se menciond, estas medidas de acceso a la informacién
estan operadas en instancias administrativas conformadas con personal que labora en la
junta o que es miembro del consejo de administracién, donde no participan actores
independientes o beneficiarios (como podrian serlo los habitantes de las riberas, o los

productores involucrados) de la junta.

Sobre este punto, Lopez Ayllon (2007) menciona que una vertiente de la transparencia es
la disponibilidad de informacion para el usuario por parte del responsable de realizarlas y
que legalmente esto se ha satisfecho, principalmente al colocar la informacion en internet,

pero agrega:

“La segunda vertiente es mas compleja pues se refiere a la explicacion y
justificacion de las acciones. Esta vertiente implica sujetar el ejercicio del poder no
solo al “imperio de la ley” sino también al “‘imperio de la razon” y genera una
relacion de didlogo entre los actores que rinden cuentas y aquéllos a quienes se
las rinden. Este aspecto esta juridicamente menos desarrollado y se entiende mas
facilmente en el contexto del ejercicio del poder politico. Sin embargo, la
racionalidad de una auténtica politica de transparencia se encuentra juntamente en
esta dimension. Es decir, no se trata unicamente de dar acceso a los documentos
administrativos o incluso de producir datos y difundirlos, sino de darle un sentido
especifico que permita generar flujos de informacién con valor agregado, que
proporcionen una cabal justificacion de las acciones asi como una posibilidad



efectiva de realizar una evaluacion independiente por los diferentes actores
involucrados” (L6pez Ayllon, 2007).

En la medida en que la politica de transparencia no solo permita el acceso a la
informacion sino que facilite la comprension del usuario de esta informacion y genere
dinamicas sociales de diadlogo entre las autoridades, agentes gubernamentales y sus
usuarios, con un valor de uso para ambos, se posibilitara exigir, como dice Mauricio
Merino, “Modificaciones mucho mas amplias en la forma en que los gobiernos abordan la
gestion publica”, esto es, una modificacion en la manera de ejercer el poder por parte de
los gobiernos y también por parte de los usuarios, considerados por las dependencias
como “beneficiarios”, pero ciudadanos al fin, que deben dejar el camino de la
dependencia, y transitar al de una ciudadania madura, empoderada®, corresponsable,

que facilite y promueva los cambios estructurales que el pais necesita.

c) Sobre la rendicion de cuentas y evaluacion.

Una politica de rendicion de cuentas debe ser entendida como el conjunto de
instituciones, normas y procedimientos que tiene como propdsito fortalecer la legalidad y
el sentido democratico de las responsabilidades publicas y sancionar (positiva o
negativamente) a los actores que las asumen. Por ello, debe ser disefiada y practicada
como una politica orientada a fortalecer la responsabilidad del ejercicio de la funcién
publica y no como un fin en si misma. Es, ademas, una politica que esencialmente ha de

tener una vocacion publica —y no meramente burocratica—.

El sistema de rendiciéon de cuentas establecido en la JIRA es, por lo que se refiere al uso
de recursos publicos, eficiente en los términos que marca la ley a un OPD; y por lo que se
puede inferir, cumplido en los requerimientos que los financiadores internacionales le
requieren. Sin embargo, en la practica, se corre el riesgo de que lo mas importante
acabe siendo la forma y los procedimientos, y se deje de lado la posibilidad de fortalecer

las posibilidades de consolidar un modelo de gobernanza mas democratico.

Al respecto, Ackerman (2008) permite ampliar la concepciéon de la rendicién de cuentas

que la limita a la comunicacion de informacién contable de un agente a un principal, y que

" Autores como  Schlemelson (2000) definen el empoderamiento (empowerment) como la transferencia de
poder, recursos y sobre todo la capacidad de gestion y de actividades rutinarias a las personas directamente
afectadas o involucradas en la naturaleza de las acciones que constituyen dicha gestion



la lleva a entenderla como “un proceso dinamico que redefine las relaciones entre el
Estado y la sociedad, reconfigurando la naturaleza misma de la democracia y la
participacion ciudadana”. Ha propuesto entender a la rendicion de cuentas como “un
proceso pro-activo por medio del cual los servidores publicos informan, explican y
justifican sus planes de accion, su desempefio y sus logros y se sujetan a las sanciones y
recompensas correspondientes”’. Este concepto supone que la rendicién de cuentas es
un proceso donde quienes ejercen una responsabilidad publica dialogan con la sociedad

y estan sujetos a sanciones tanto negativas (castigo) como positivas (recompensas).

Merino y Lopez Ayllén (2011) basados en la propuesta de Cejudo y Rios (2010) proponen
este esquema como una relacién entre dos actores (A y B), en la que A esta formalmente
obligado a informar, explicar y justificar su conducta a B, con respecto a R(al ejercicio de
las responsabilidades juridicas y politicas asumidas y al ejercicio de los recursos publicos
relacionados con esas responsabilidades). En esta relaciéon, B tiene la facultad de
examinar la conducta de A (con respecto a R) y cuenta con instrumentos para vigilarlo e
incidir en su comportamiento —via sanciones o incentivos-.

“De esta definicién se deriva, en principio, que la mencion de las obligaciones de A
y de las facultades de B, implican necesariamente una relacion juridica que se
fraduce en facultades y obligaciones precisas, asi como en procedimientos
establecidos para darle forma y cauce. Pero el modelo también supone un sustrato
democratico comprometido con un tercer actor, al que podriamos llamar C, cuya
existencia le da sentido publico a la relacion entre A y B. Asi pues, la relacion entre
A y B, sobre un objeto R  en torno al que se rinden cuentas, adquiere todo su
sentido cuando se afiade el espacio publico y democratico en el que sucede esa
relacion. El tercer actor, al que hemos llamado C, no tiene obligaciones ni
atribuciones precisas: no es el sujeto A, obligado a rendir cuentas, ni tampoco la
autoridad B, investida de facultades legales para examinar al sujeto obligado. Lo
que C tiene son derechos fundamentales, politicos y sociales, que puede ejercer
en cualquier momento y por todas las vias juridicas y politicas que tiene a su
alcance. Es una C que podria traducirse como: ciudadanos que otorgan calidad a
la democracia, pero que resulta imprescindible para impedir que la relacion entre A
y B se justifique solamente a si misma-“. (Merino y Lopez Ayllon, 2011)

Por ello, considero importante sefialar que, si bien - como ya se menciono- la JIRA
cumple mas que satisfactoriamente su obligacién legal de rendir cuentas por los recursos
que recibe y esta rendicion de cuentas la hace visible al publico por medio de su pagina
web, donde se pueden consultar tanto los presupuestos anuales como el ejercicio de

recursos; y en otro nivel igualmente rinde cuentas a los actores regionales involucrados



en su funcionamiento, de manera periddica, constante y detallada, queda aun pendiente
de implementarse un proceso de vinculacién ciudadana que permita que los beneficiarios
de su accién puedan no solo conocer el ejercicio del gasto, sino involucrarse en el
proceso de rendicidon de cuentas y evaluacion, con miras a fortalecer la gobernanza
territorial que se esta construyendo, no solo por el valor para la cultura democratica y la
construccién de ciudadania que ello implica — lo cual es valioso por si mismo pero no
necesariamente una obligacion de la JIRA — sino para evitar que en un futuro no lejano la
practica de rendicion de cuentas se vuelva una costumbre monétona y sin otro sentido

que cumplir un tramite y justificarse a si misma.

Dicho de otro modo, la busqueda de una dinamica mas interactiva de rendicion de
cuentas que involucre a los beneficiarios, puede ser una oportunidad para que la JIRA
evite burocratizarse, y adicionalmente, puede abrir interesantes espacios de construccion
de ciudadania y de desarrollo de capacidades en los actores politicos municipales y
regionales, lo cual, de alguna manera es parte de los objetivos establecidos por la propia

junta.

Respecto de las evaluaciones, éste es uno de los aspectos que es imperativo fortalecer, y
la junta debe procurar - a pesar de su intensa actividad y de los limitados presupuestos —
establecer un proceso o0 un sistema de evaluacion peridodica mas alla de las que se
mencionan en el cuerpo del trabajo, pues la evaluacién tiene injerencia en distintos
ambitos®® que permitirian fortalecer el trabajo de la JIRA y sus impactos potenciales, sobre
todo si en algun momento este eventual proceso de evaluacion involucra de manera

activa y dinamica a los actualmente beneficiarios.

% En este sentido cabe destacar que la evaluacion:

I. permite obtener informacion acerca de la efectividad de las politicas, identificando el grado de avance o
cumplimiento en las metas establecidas, no solo por cada proyecto emprendido, sino de manera integral y
estratégica.

II. fortalece los procesos presupuestarios pues presenta informacion relativa a su efectividad y su desempefio
a partir de lo cual puede promoverse una asignacion del presupuesto asignado para futuras acciones mas
efectiva. Sobre este punto profundiza Merino al seialar que una herramienta como es el Presupuesto basado
en Resultados (PbR) “permitiria evaluar de manera mas precisa el impacto y las consecuencias del ejercicio
de los recursos publicos, lograr que la informacién sobre el desempefio sirva para la toma de decisiones sobre
el disefio de los programas y la mejor asignacién de los recursos y, finalmente, contribuiria a una mejor
rendicién de cuentas” (Merino, 2010: 15).



d) A manera de cierre

Consecuentemente, podria resultar interesante que aprovechando las redes ciudadanas
con las que se ha trabajado y la vinculacion social que se ha generado en el trabajo de la
JIRA, se buscara la manera de incrementar el grado y las formas de participaciéon
ciudadana “de base” en las distintas areas que se han analizado en este texto, ampliando
el actual esquema - en el cual se ha construido un proceso participativo para la
implementaciéon de acciones a través de grupos ciudadanos, estudiantes y poblacién
beneficiaria en las acciones de educacion y limpieza ambiental — hacia un modelo de
trabajo en el que se lleve a cabo algun tipo de informes publicos o talleres de didlogo con
la ciudadania que muestren y den cuenta a la poblacion abierta las actividades que se

realizan, los avances logrados y los impactos esperados y concretados.

Este tipo de ejercicios — que ciertamente representan un costo en términos humanos y
financieros - se complementarian adecuadamente con la dinamica de acceso a la
informacioén y transparencia que ya se tiene y podrian potenciar el alcance de las acciones
que lleva a cabo la junta, abriendo las posibilidades a una mayor participacion e
involucramiento de la sociedad en la implementacién de las acciones que se tienen como
objetivos, ademas de que posibilitaria encontrar estrategias para ir involucrando cada
vez mas a los ciudadanos de base en otras areas de proceso, como la toma de
decisiones, donde ademas del actual esquema de trabajo colegiado se pudieran realizar
actividades de participacion e involucramiento con la poblacion como por ejemplo
consultas publicas para la identificacion de proyectos o talleres ciudadanos para la

construccién de algunos acuerdos de trabajo.

Si bien es cierto que el proyecto de la JIRA es de largo plazo y contempla un horizonte de
al menos 25 afios, y que el trabajo realizado hasta el momento es un buen ejemplo de
gobernanza territorial, el grado de madurez y avances que presentan estos aspectos
permite vislumbrar que este tipo de acciones, mas abiertas a la poblacién en las areas
de decision y evaluacion, empiezan a ser necesarias para consolidar su proceso y
fortalecer su potencial como una instancia que genere experiencias e impactos no solo en
el tema ambiental — importante por si mismo — sino en el modo en que se implementan las
politicas publicas y en la construccién de una ciudadania mas madura y activa en la

busqueda del desarrollo con esquemas mas democraticos y participativos.



4. ANEXOS

. MISION Y VISION, EN DOCUENTOS DE LA JIRA.

Vision.

Mejoraremos la calidad de vida de la cuenca hasta crear un ambiente de desarrollo
regional sustentable en todos los sentidos. Tendremos una cuenca limpia y sana con un
equilibrio ecolégico que nos asegure la disponibilidad de suficientes recursos naturales:
abundante agua limpia para todos, areas boscosas conservadas, fauna nativa y suelos
bien conservados que garanticen la sobrevivencia de la sociedad actual y las
generaciones futuras, dentro de un entorno ecoldgico aprovechable turisticamente, y
donde las personas participen y se unan a marco de una cooperacion intermunicipal e

interinstitucional por la conciencia obtenida de la problematica ambiental.

Misién.

Contaremos con una Junta Intermunicipal consolidada, eficiente, Ciudadanizada y con
continuidad, que tenga estrategias claras que coadyuven al desarrollo sustentable de la
cuenca, a través de un manejo integral de la misma. Con un buen cuerpo técnico y base
de informacién que permita la toma de decisiones, que cuente con una legislacion
adecuada y financiamiento estable y suficiente, con procesos de evaluacion, diagnéstico y
vinculacién. Que sea un organismo participativo e incluyente de todos los niveles de la
sociedad y gobierno, generando procesos democraticos de participacién ciudadana y que

procure la atencion de las propuestas e inquietudes de los habitantes de la cuenca.



.  Nota sobre informacién publica:

La Ley de Informacioén publica del Estado de Jalisco y sus municipios obliga a las
instituciones publicas y privadas que reciben recursos publicos, a que den a conocer la
informaciéon sobre cémo gastan dichos recursos, como operan y cuales son sus
resultados. Es decir, se garantiza el derecho a solicitar, acceder, consultar y recibir la

informacion en manos de quienes reciban recursos publicos estatales o municipales.

La mencionada ley sefiala como sujetos obligados a:

. Il. En el Poder Ejecutivo y la Administracion Publica Estatal:
Los organismos publicos descentralizados;

Los fideicomisos publicos estatales;

Y
Los demas organos o entes publicos de la Administracion Publica
Estatal no incluidos en los anteriores, que generen, posean o administren
informacioén

VII. En los municipios:

Los 6rganos desconcentrados municipales;

Los organismos publicos descentralizados municipales;

Las empresas de participacion municipal;

Los fideicomisos publicos municipales;

Las delegaciones municipales; y

Los demas 6rganos o entes publicos municipales, no incluidos en
los anteriores, que generen, posean o administren informacién publica;

—xT T SaQ

Xl. Las personas fisicas o juridicas privadas que recauden, reciban, administren o
apliquen recursos publicos estatales o municipales, sélo respecto de la informacién
publica relativa a dichos recursos.

Articulo 8.- La informacion publica se clasificara en informaciéon fundamental, de libre
acceso, informacion reservada e informacion confidencial y toda la informacién publica
que obre en poder de los sujetos obligados se considerara de libre acceso, excepto
aquella que esta ley clasifique como reservada o confidencial.

Articulo 23.- Es informacion reservada, para los efectos de esta ley:

I. Aquella cuya revelacion puede causar un dafio o perjuicio irreparable al Estado, por
tratarse de informacién estratégica en materia de seguridad del Estado, seguridad publica
o prevencion del delito;

Il. La que establezca la obligacion legal de mantenerla en reserva, por ser informacion
que fue recibida por el sujeto obligado de que se trate en virtud de su custodia, y cuya



revelacion perjudique o lesione los intereses generales o particulares, por cuanto quién
acceda a ella de manera previa, pudiera obtener un beneficio indebido e ilegitimo;

Ill. La generada por la realizacion de un tramite administrativo, que por el estado
procedimental que guarda, se requiere mantener en reserva hasta la finalizaciéon del
mismo;

IV. La referida a servidores publicos que laboren o hayan laborado en areas estratégicas
como segquridad publica, procuraciéon e imparticion de justicia o servicios de informacioén,
cuyo conocimiento general pudiera poner en peligro la integridad fisica de alguna persona
o servidor publico, con excepciéon de la informacion relativa a la remuneraciéon de dichos
servidores publicos;

V. Las averiguaciones previas;

VI. Los procedimientos administrativos seguidos en forma de juicio en tanto no se haya
dictado la resolucion definitiva, en cuyo caso, no deberan publicarse la informacion
confidencial de los comparecientes; y

VII. Los procedimientos judiciales o de jurisdiccion voluntaria, en tanfo no haya causado
estado la sentencia, en cuyo caso, no deberan publicarse la informacion confidencial de
los comparecientes.



ARTICULOS DEL REGLAMENTO DE TRANSPARENCIA DE LA JIRA
Sobre Ila informacién y su periodicidad, el reglamento establece que:

Articulo 8.- La informacion publica fundamental que genere la JIRA, debera
ubicarse por los medios electrénicos de que disponga, por los medios
establecidos en la ley y por los que se determinen en los lineamientos
emitidos por el Consejo del Instituto.

Articulo 9.- La informacién publica fundamental de la JIRA, se actualizara en
la medida y términos en que sufra modificaciones, atendiendo para tal efecto,
a lo previsto en los lineamientos emitidos por el Instituto, a través de su
Consejo, debiendo las oficinas y/o dependencias de la JIRA generadoras de
la informacién, dar aviso a la UTI y proporcionar los cambios respectivos para
Su debida actualizacion.



V. La mineria en la zona de influencia de la JIRA

La mineria puede generar impactos por la produccion de sulfatos y residuos acidos o de
metales pesados y la ocupacién de tierras fértiles con lodos de deposicion. También hay

riesgos de contaminar con téxicos las fuentes de agua.

Aunque en la entrevista realizada el Dr. Sergio Graf no dio mayores detalles sobre el
problema suscitado por la mineria en el municipio de Toliman (al que se hace referencia),
es necesario anotar que la actividad minera en toda la zona, especialmente en la que
corresponde a la reserva de la bidsfera, se ha ido incrementando, tanto de manera legal

como ilegal

Un factor que revela el incremento de la actividad minera es el creciente numero de
informes preventivos para la exploracion minera y Manifestaciones de Impacto Ambiental
para la explotacion. La Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (Semarnat)
en Jalisco recibio 87 solicitudes para exploracién minera en 2010; s6lo 24 se negaron; En
el afo 2011, la cantidad fue de 104 informes preventivos, de los cuales se autorizaron
88.Los proyectos se concentran en las regiones Costa Sur y Sureste de Jalisco, a donde

se encuentra la zona de la reserva.

Aunque la actividad es incompatible con el cuidado ambiental de la zona protegida, la Ley
Minera si considera la posibilidad de que esta se permita en areas naturales protegidas.
En la Guia de Ocupacién Superficial Sector Minero, la Secretaria de Economia cita el
articulo 20 de la Ley General de Bienes Nacionales, donde sefiala que las concesiones
sobre bienes de dominio publico, como es el caso de las que se extienden a las mineras,
otorgan el derecho a realizar los usos, aprovechamientos o explotaciones de acuerdo con

las reglas y condiciones que establezcan las leyes, el acto o titulo de concesion.

En virtud de que la concesion minera otorga derechos a explotar los recursos minerales
del subsuelo nacional, el concesionario debe negociar el acceso a la superficie que
abarca la misma, directamente con el duefio del terreno donde se localiza. Si es de
propiedad particular, puede comprarlo o arrendarlo con apoyo en el Cédigo Civil de la
Entidad federativa. Si el predio es ejidal o comunal, puede celebrar un convenio al
amparo de la legislacion agraria el cual se inscribe en el Registro Agrario Nacional.
También pueden celebrarse Convenios de Ocupacion Temporal para el desarrollo de

trabajos mineros.



Si el duefio del predio se niega, el articulo 19, fraccion IV, de la Ley Minera, confiere al
concesionario el derecho de obtener la expropiacion, ocupacién temporal o constitucion
de servidumbre sobre los terrenos indispensables para llevar a cabo la explotacion, asi

como para el depdsito de residuos.

En lo que respecta a la mineria ilegal, El subdelegado de la delegacion Semarnat en
Jalisco, Isidro Lucio Virrueta, Menciono en entrevista a medios de comunicacién que la
mineria ilegal es posible “porque se aprovechan de la falta de capacidad instalada de las
instancias” (en este caso, las municipales). Lo que sucede actualmente, segun lo explica,
es que empresas consiguen permiso para hacer exploracién minera en la busqueda de

yacimientos, pero lo que hacen en algunos casos es explotar.

En este marco, en Junio de 2011 se clausuraron las obras y actividades de exploracion de
mineral de hierro que se estaban realizando en el predio denominado La Lima, que se
ubica en el Ejido El Terrero, en la comunidad del mismo nombre, en el municipio de
Toliman dentro de la zona de amortiguamiento de la Reserva de la Biosfera Sierra de
Manantlan. El predio no contaba con los permisos en materia de impacto ambiental para
realizar actividades de exploracién minera directa. Ademas, segun se asentd en el acta
de inspeccidén levantada, la mina no consideraba medidas para mitigar los dafios

ocasionados.
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