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Fortalecimiento de la estructura de Gobernanza Ambiental en el estado de Jalisco,
consolidacién juridica e institucional de las JIMA

RESUMEN EJECUTIVO

El presente informe de actividades, tiene como objetivo dar continuidad y seguimiento a las bases
de la primera linea de investigacién desarrolladas y que se plasman dentro del informe previo de
actividades, en el mismo, se abordé de manera integral desde una 6ptica juridica, las diversas
opciones existentes dentro del marco juridico local para dar vida o ratificar la forma en la que se
crean las Juntas Intermunicipales del Medio Ambiente (JIMA), como Organismos Publicos
Descentralizados Intermunicipales (OPDI’s).

En dicho informe como se sefalo, fueron analizadas las distintas figuras juridicas que contempla
la legislacion local, tanto las que nacen de los actos civiles pero que pueden ser implementados
para el desarrollo de actividades de fin publico o social, como los son las Asociaciones Civiles,
asi como las que nacen del derecho Administrativo, tales como los érganos auténomos,
organismos publicos descentralizados, érganos auxiliares, entre otros.

Dentro de dicho analisis, fueron evaluadas cada una de las distintas figuras con la finalidad de
determinar su pertinencia para la conformacion y operacion de las JIMA, en tal sentido se llegé
a una primera conclusion de que la mayoria de dichas figuras no son los suficientemente amplias
juridicamente hablando, para dotar de todas las facultades y atribuciones necesarias para las
JIMA, tal como lo es el caso de los organismos centralizados, organismos desconcentrados,
érganos auxiliares, entre otros, cuyas atribuciones que prevé la ley se ven limitadas respecto de
las necesidades de autonomia, especializacion técnica y operativas para cumplir con su misién
y objetivos. En tal sentido, esta primera pero no final determinacién, arroj¢ que la figura juridica
bajo la cual se han integrado tradicionalmente las JIMA y que es la de Organismo Publico
Descentralizado Intermunicipal, es el de mayor factibilidad juridica para operar y administrar
dichas entidades.

Sin embargo, y aunado a lo anterior, dichas figuras contemplan una serie de retos que no han
podido ser solventados hasta hoy en dia. Tanto elementos juridicos, como administrativos,
sociales y financieros han impedido que las JIMA bajo la estructura de OPDI operen dentro de
un contexto de eficacia, eficiencia y autonomia administrativa-operativa. En tal sentido, es que
se torna relevante profundizar la linea de investigacién respecto de los factores y elementos que
han determinado la deficiencia de dichas organismos.

A partir de esta premisa, se concentra este segundo informe de actividades, con la finalidad de
clarificar que elementos juridicos son los necesarios de ajustar, implementar o consolidar para
que las JIMA bajo el esquema de OPDI operen adecuadamente, inclusive la continuacion en el
desarrollo de la presente investigacion podra arrojar la pertinencia de migrar a una nueva figura

juridica que soporte mayor y mas adecuadamente su estructura operativa y de asentamiento
legal.
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INFORME DE ACTIVIDADES

Para este segundo informe de actividades, y con la finalidad de dar seguimiento y continuidad a
lo ya plasmado en el informe previo, al tiempo de generar también un avance en los entregables
sefialados en la propuesta de trabajo inicial, a continuacion se desprenden ambos desarrollos y
resultados, mismos que presentan avances en cada uno de sus objetivos individuales, pero que
de forma conjunta consolidan el fin Ultimo de la presente labor de investigacion, y que es la de
encontrar la solucion idonea para consolidar juridicamente las estructuras de las JIMA para que
tengan legitimacion juridico-operatva; por lo que se estaran concretando al final del periodo las
conclusiones necesarias y pertinentes para que las JIMA y la SEMADET en lo particular
encuentren el vehiculo idéneo para la operacién de dichas entidades, en aras de institucionalizar
sus programas y garantizar la consolidacion de la Gobernanza Ambiental de los municipios en el
estado de Jalisco.

1. ANALISIS DEL CONTEXTO ACTUAL. PROBLEMATICAS DE LAS JIMA.

Como parte de la continuidad al andlisis de factibilidad sobre la figura de OPDI - Organismo
Publico Descentralizado Intermunicipal para la estructuracion de las JIMA, es importante
considerar que a la fecha existen diversos elementos de resistencia dentro de las mismas, que
deben de ser estudiados, cada uno en lo particular con la finalidad de llegar a una conclusién y
posibles soluciones que derive en la factibilidad operativa-juridica de las JIMA bajo la figura de
OPDI.

En tal sentido, a continuacion se detallan a modo de lista, diversos puntos de analisis sobre
consideraciones y retos a los que se enfrentan las JIMAS en su contexto situacional actual,

mismos que seran analizados desde una perspectiva juridica y administrativa para su posible
solucion;

a) Desarticulacion de las politicas publicas en los tres niveles de gobierno y en las diferentes
dependencias, sin adaptacién al ambito local y bajo un contexto de falta de
descentralizacion administrativa y presupuestaria.

Dentro de esta situacién la principal problematica es el deficiente estado de descentralizacion
financiera y administrativa en la cual operan las JIMA, esta situacién se deriva en una autonomia
limitada que merma sus capacidades y frena el seguimiento y desarrollo de sus programas, pues
al tener que depender del pago de las cuotas u aprobacion de ciertos recursos prevalece un
estado de incertidumbre afectando el cumplimiento de sus objetivos.

Ante tal situacion, es conveniente desde el punto de vista juridico buscar la descentralizacion
administrativa consolidada, buscando el reconocimiento del Gobierno del Estado de Jalisco,
mediante acuerdo o decreto para que cada una de las JIMA o una matriz que las consolide sea
reconocida bajo dicho tenor y pueda acceder a partidas presupuestales especificas directamente
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asignadas, que le permitan realizar sus planeas operativos anuales (POAS), o MIR (Matrices de
Indicadores para Resultados) de forma correcta al tiempo de alcanzar sus fines.

b) Derivado de la deficiente descentralizacion administrativa y presupuestaria, se traduce
una mala o inadecuada planeacion de la gestion del territorio en materia de Gobernanza
Ambiental.

Una adecuada planeacion puede realizarse inclusive con un deficiente estado de
descentralizacion, sin embargo requiere de reglas de operacién mas claras, y maximizacién del
uso de los recursos. Para tal efecto es conveniente el desarrollo de manuales de politicas y
procedimientos respecto de la planeacién y operacion de los programas. Mismos que podran ser
incluidos en los proyectos de reforma legislativa que al efecto lleguen a desarrollarse.

c) Falta de transversalidad en los temas medioambientales, deficiente participacion y
vinculacién con los sectores productivo, econémico y forestal.

Para este punto en particular es necesaria la celebracion de convenios de colaboracién eficaces
que no comprometan las estructuras de cada uno de los entes, es decir, que sean de facil acceso
a los participantes para lograr su cumplimiento, en tal sentido es conveniente la busqueda de
una asignacion presupuestal especifica para el tema de involucramiento social y sensibilizacién
en cada uno de los sectores.

d) Presupuesto insuficiente para llevar a cabo el desarrollo y seguimiento a los programas.

La creacion o habilitacién mediante acuerdo de una oficina o area coordinadora de proyectos y
programas publicos, resulta fundamental para servir de apoyo las JIMA en hacer méas competitivo
y eficiente dicho ambito. Le celebracién y/o modificacién a los acuerdos de creacién para su
robustecimiento asi como del Comité de Asociaciones Municipales podria ser opcion viable. Para
llegar a una conclusién concreta de este apartado sera necesario revisar el acuerdo de creacion
del Comité asi como los demés documentos que faculten sus actividades.

e) Falta de involucramiento y participaciéon de los diversos actores, tanto a nivel municipal
como del organismos privados, instituciones privadas y sociedad en general.

Propuesta de modificacion a la estructura operativa de los programas de las JIMA para
implementar un sistema de indicadores basado en el Presupuesto basado en Resultados,
buscando con ello la maximizacién en el uso de los recursos pero enfocado a metas concretas.
En caso de derivarse una reforma legislativa pudiera buscarse se establezca textualmente esta
forma de operacion. (Con ello se atenderia los lineamientos de SHCP y CONAC para temas de

ejecucion de los presupuestos) y de presentacion de informes y resultados ante los 6rganos de
auditoria.
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f) Desconocimiento de alternativas y planes de aplicacioén de programas publicos tanto del
Gobierno Local como Federal. (principalmente programas federales).

Se atenderia de igual forma con lo previsto en el inciso d).
g) Coordinacién y aplicacién deficiente de los programas publicos.
Se atenderia de igual forma con lo previsto en el inciso d).

h) Dificultad de acceso a recursos publicos y privados, derivado del desconocimiento de los
programas y reglas de operacion.

Se atenderia de igual forma con lo previsto en el inciso d).

i) Falta de instrumentos de planeacion asi como de sistematizacion de la informacién para
la toma de decisiones.

La instrumentacion de politicas y lineamientos juridicos para la implementacién del Presupuesto
Basado en Resultados (PbR) mediante el desarrollo de MIR (matrices de indicadores para
resultados) podria ayudar a darle certidumbre operativa a cada una de las JIMA.

J) Falta de capacidad de los funcionarios para la aplicacién y seguimiento de los programas.

Asignacién de una partida presupuestal especifica para temas de capacitacion y desarrollo de
habilidades para los funcionarios de las JIMA. En caso de ser factible el decreto por el ejecutivo
o legislativo respecto del reconocimiento de las JIMA como OPD del la administracion estatal se
buscaria tal partida conforme una descentralizacién y autonomia financiera eficiente.

k) Deficientes mecanismos de coordinacién municipal de los programas, de igual forma con
Gobierno del Estado y Sociedad en general.

Se atenderia de igual forma con lo previsto en el inciso d).

[) Robustecimiento del Comité de Asociaciones Intermunicipales del estado de Jalisco para
la mejor implementacion de los programas.

Revision del acuerdo de creacion para actualizacion de facultades y responsabilidades para que
sirva de Coordinacion general a los programas de desarrollo de Gobernanza Ambiental.

LOS OPDI Y SUS LIMITANTES OPERATIVOS.

Uno de los principales obstaculos que se ha observado ha influido dentro de la SEMADET para
la continuidad de la operacion y creacion de JIMA es la aplicacion de la Ley de Austeridad y
ahorro del estado de Jalisco, que entretanto se ha revisado, pudiera limitar su campo de
ejecucion, sin embargo, y para clarificar las disposiciones existentes, se puede sefalar que la
misma no contempla una prohibicién expresa para tales efectos de creacion u operacion de tales
figuras, sino por el contrario busca Gnicamente un mecanismo de reduccién de gastos que debe
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ser comprobado; en tal sentido su espiritu es el de eficientar el uso de los recursos mediante la
blusqueda de alternativas de ahorro.

Bajo este entendimiento, se trascribe en lo conducente un extracto de la ley en lo que respecta
a los OPDI;

LEY DE AUSTERIDAD Y AHORRO DEL ESTADO DE JALISCO Y SUS MUNICIPIOS

CAPITULO |
Disposiciones generales

Articulo 1. Esta Ley es de orden e interés publico, y tiene por objeto establecer reglas para el ahorro,
gasto eficiente, racional y honesto que se debera poner en practica en el manejo de los recursos publicos
de los sujetos regulados por la presente Ley.

Articulo 2. La presente Ley es de observancia general y aplicacion obligatoria para los siguientes sujetos:

V. Los organismos publicos intermunicipales y metropolitanos; y ...

Articulo 3. Los sujetos obligados que reciban recursos publicos estatales, deberan remitir en su
anteproyecto de presupuesto un informe de austeridad donde se especificaréa el monto de lo ahorrado
durante el ejercicio fiscal que corresponda del gasto operativo, informando a la Secretaria de Planeacion,
Administracién y Finanzas del Gobierno del Estado, para que ésta contemple el ahorro proyectado por los
sujetos obligados en la elaboracion del paquete presupuestal para el ejercicio fiscal siguiente, en los
términos de la Ley del Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico del Estado de Jalisco.

Bajo dicho contexto se publico con fecha 19 de diciembre de 2015, un acuerdo del Gobierno del
Estado de Jalisco, para sectorizar los OPDs y Fideicomisos Publicos de forma ordenada,
haciéndoles compatibles con la Secretaria del Poder Ejecutivo. Esto quiere decir Unica y
exclusivamente que se estaria buscando el encabezar los sectores, buscando un sectorizacion
administrativa que ayude a consolidar la operacién que lleva cada uno de ellos, es decir un tipo
de armonizacién.

En este tenor, se estria hablando de que no existe una prohibicién expresa del Ejecutivo para
dejar de crear OPDIs y operar los mismos, sino de una forma de hacerlos mas eficientes.

Para atender lo anterior, la implementacién del Presupuesto basado en Resultados y desarrollo
de MIR, (matriz de indicadores para resultados) podria ser una solucion viable como método de
ahorro y eficacia en el ejercicio del presupuesto, con ello se podria dar cumplimiento a lo
requerido por la sefialada ley respecto de la presentacion de los proyectos de ahorro.

Asi mismo, podria seguirse dando continuidad a la busqueda del decreto para reconocimiento
por parte del ejecutivo del estado en aras de su descentralizacion administrativa. Bajo este
contexto, se buscaria la forma de que los municipios participen activamente pero sin limitacion o
condicion del pago de sus aportaciones como asociados de las JIMA.
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2. AVANCE DE LOS ENTREGABLES

ANALISIS A LOS CONVENIOS DE CREACION DE LAS JUNTAS INTERMUNICIPALES DE
MEDIO AMBIENTE JIMA; IDENTIFICACION DE DEFICIENCIAS Y COMPARATIVAS.

Atendiendo a lo establecido en el articulo 115 constitucional, los municipios de la
Republica Mexicana tienen la libertad para asociarse con el objeto de tratar asuntos de comun
interés, este precepto constitucional les da la opcion de crear esa nueva figura juridica siempre
y cuando se haya reformado la legislacion para que haya aprobacién de parte del congreso local
de sus respectivos estados.

En este caso, continuaremos con la evaluacién de las untas Intermunicipales de Medio
Ambiente que hay en Jalisco, haciendo analisis sobre el estado situacional de cada una de las 8
juntas existentes basado en la legislacién aplicable.

Como ya se sefialo en el informe de actividades anterior, para que las JIMA puedan existir
deberan tener su fundamento legal en el articulo 115 constitucional, ademas de los preceptos
aplicables de la legislacion local, en este caso el articulo 81 de la Constitucién Politica del Estado
de Jalisco, asi como los articulos 36, 60, 96 y 97 de la Ley de Gobierno y Administracion Publica
Municipal del Estado de Jalisco. Son estos los articulos que dan vida a esta figura y en donde se
encuentra la aprobacién del congreso local para su constitucidon como un érgano descentralizado.
Los convenios podran tener mas preceptos juridicos, dependiendo su competencia y el tipo de
actividad que realicen, pero los antes mencionados son los que principalmente son necesarios
para dota de vida juridica a las Juntas como un OPDI.

A continuacion, se detallaran los resultados de un analisis juridico respecto del contenido
de cada uno de los convenios de creacion para observar el estado funcional de cada junta,
poniendo atencion en los requisitos que dichos convenios deben de contener en base a la Guia
Practica para la Conformacion y Operacion de una Junta Intermunicipal de Medio Ambiente.

En la guia antes mencionada se establece que las Juntas Intermunicipales de Medio
Ambiente deben contener como minimo en su convenio de creacién: “Antecedentes,
declaraciones de cada municipio, marco juridico que sustenta la creacion del OPD, acuerdo de
voluntades, denominacién, objeto y ambitos de competencia, atribuciones, obligaciones y
facultades, conformacion y destino del patrimonio, gobierno interno, composicién, atribuciones y
operacion del organo de gobierno, de las sesiones del érgano de gobierno, facultades del
presidente, obligaciones del secretario técnico (que normalmente es el director), conformacién y
atribuciones del Consejo Ciudadano, conformacion, obligaciones, atribuciones y estructura del
equipo operativo, régimen juridico de la relacién con los empleados y disposiciones generales.”

En el siguiente cuadro se observara si las juntas existentes dentro del Estado de Jalisco
cumplen con las disposiciones antes mencionadas.
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JIMAV JIAS JIRCO JIRA JISOC JICOSUR AIPROMADES | JINOR
Antecedentes | Cumple Cumple Cumple Cumple Cumple Cumple Cumple Cumple
Declaracione | Cumple Cumple Cumple Cumple Cumple Cumple El convenio | Cumple
s de cada de creacion si
municipio las contiene,

pero el
convenio
modificatorio
no contiene
la de los
municipios
que se
anexan
Marco Establecido | Establecido | Establecido | Establecido | Establecido | establecido | Establecido Establecido
juridico
Acuerdo de | Cumple Cumple Cumple Hace Hace Hace Cumple Cumple
voluntades salvo que mencién de | mencidn de | mencién de | Salvo que
Unicamente las personas | las personas | laspersonas | falta el sello | (Solo falta
tiene 4 represen- represen- represen- de algunas | sello de Ia
sellos de 4 tantes pero | tantes pero | tantes pero | presidencias presidencia
sindicaturas no se | no se | no se |y de San
complemen | complemen | complemen | sindicaturas. | Martin de
ta con las | ta con las | ta con las Bolafios)
firmas de | firmas de | firmas de
cada unode | cadauno de | cada uno de
estos. estos. estos.
Objeto y | Establecido | Establecido | Establecido | Establecido | Establecido | Establecido | Establecido Establecido
ambito de
competencia
‘buciones, | Establecido | Establecido | Establecido | Establecido | Establecido | Establecido | Establecido Establecido
.gaciones
y facultades
Conformacié | Establecido | Establecido | Establecido | Establecido | Establecido | Establecido | Establecido Establecido
n y destino
del
patrimonio
Gobierno Establecido | Establecido | Establecido | Establecido | Establecido | Establecido | Establecido Establecido
interno.

Competencia
atribuciones
y operacidon
del drgano de
gobierno.

Facultades
del
presidente

Establecidas

Establecidas

Establecidas

Establecidas

Establecidas

Establecidas

Establecidas

Establecidas

Obligaciones
del secretario
técnico

Establecidas

Establecidas

Establecidas

Establecidas

Establecidas

Establecidas

Establecidas

Establecidas
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Conformacio Establecidas Se establece | Establecidas establecidas Establecidas Establece No lo | Establece
n y aunque  se facultades y | menciona en el facglta(‘ies y
atribuciones limita obligaciones convgr}io de | obligaciones
del Consejo exclusiva- pero no c.reacaon pero | pero no
mente a una como se | si en el [ como se
Ciudadano actividad vy conforma modificatorio conforma.
tampoco en cuanto a | (especifica-
menciona facultades, en | ciones y
como se ninguno de los | numero de
conformara dos convenios | personas)
se menciona
como se
conformaran
~.nformacio | Establecidas Establecidas | Establecidas Establecidas | Establecidas | Establecidas | Establecidas Establecidas
n, atribucidn
| y estructura
del equipo
operativo
Régimen Establecido Establecido Establecido Establecido Establecidas | Establecido Establecido Establecido
juridico de la
relacion con
los
empleados
Disposiciones | Establecido | Establecido | Establecido | Establecido | Establecido | Establecido | Establecido Establecido.
generales.

CONSIDERACIONES:

En la mayoria de los convenios de creacion, dentro de las declaraciones individuales de
los municipios algunos no establecen las aportaciones anuales al fideicomiso, pero si se
menciona después en las cldusulas que se hara por igual cuando establecen el fideicomiso. Es
importante resaltar que en todos los convenios se autorizan a la SEPAF o a SEFIN para que
otorguen la aportacion correspondiente del presupuesto otorgado a un municipio si este
incumple con dicha disposicion. Individualmente hay municipios que no prevén esta condicién y
tampoco se establece de manera general tal es el caso del Arenal y de Hostotipaquillo en la
JIMAV. En ambas situaciones, al no tener reglas claras, la operacién de la Junta queda un tanto
comprometida respecto de las operaciones que planean realizarse con los recursos de cada uno
conforme a sus aportaciones, esto genera incertidumbre operativa.

Este analisis esta basado en los convenios recuperados del sitio web de SEMADET que
contiene las publicaciones de los Convenios de Creacién de las juntas publicados por el Diario
Oficial de la Federacion, esta publicacion omite las firmas de las partes y testigos por completo
en las publicaciones de JIRA, JISOC Y JICOSUR, por lo tanto no es posible hacer un andlisis
respecto al acuerdo de voluntades en estos convenios.

Otra cuestion importante a tratar es el caso de AIPROMADES, que inicialmente se creo
como una A.C. y con su convenio modificatorio paso a ser un OPD Yy Se anexaron mas municipios.
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El convenio modificatorio de AIPROMADES no contiene la declaracion de cada uno de
los municipios que se anexan de manera individual sino de manera general, aunque de igual
manera estos municipios firman y sellan dicho convenio.

En el convenio de creaciéon de AIPROMADES como una A.C. no establece un Consejo
Ciudadano, pero este se incluye en el convenio modificatorio sin las especificaciones de cémo
sera conformado tratandose del numero de miembros y de las personas que deberan ocupar el
cargo dentro de este. Estas especificaciones del consejo tampoco las contienen los convenios
JINOR, JICOSUR Y JIAS, ademas de que en JIAS, Unicamente menciona que tiene facultad para
proponer el reglamento interno.

En algunos convenios que se trata de los de JINOR, JICOSUR, JIRCO, JISOC Y JIAS se
establece una clausula que a la letra menciona lo siguiente: “Los Municipios derogan las
disposiciones en contrario de sus reglamentos internos que contravengan el contenido de este
documento; por tanto, modifican sus reglamentos internos y estructuras administrativas, para
permitir la funcion de “LA JUNTA” como o6rgano técnico asesor en los temas y objetivos
enunciados...”

El problema dentro de este apartado es, cdmo derogar una disposicion de la que no se tiene
certeza de cual se trata exactamente, para darle prevalencia a las disposiciones del convenio
como si jerarquicamente este estuviera por encima de los reglamentos, y que ademas, se
desconocen los alcancen que esta disposicién pudiera tener, pues los reglamentos internos de
los municipios no son creados Unicamente para que se apliquen cuando se trate de las JIMA si
no que hay otras estructuras dentro del municipio, por lo que las JIMA deberian adaptarse a los
reglamentos de cada municipio y a la legislacion vigente asi como se deben buscar adiciones y
modificaciones de manera consiente en los reglamentos y la legislacion para la inclusion de las
JIMA y que de esta manera la disposicién no perjudique a otro organismo o estructura del
Municipio.

Otro de los puntos a resaltar es que en los casos de JIAS, JISOC y JICOSUR se establece
un orden de preferencia para la reparticion de los bienes muebles e inmuebles de las Juntas en
caso de su disolucion, como recomendacién, otro de los requerimientos minimos en los
convenios deberia de contener una clausula que prevea este tipo de circunstancia para evitar un
problema juridico mas en el futuro. Tratando que de los mismo sean equitativos conforme a las
participaciones de cada uno.

Como se puede observar en la tabla anterior, dentro de los convenios no se le da la
importancia debida al Consejo Ciudadano, pues en la mayoria de los convenios no se menciona
cual sera la estructura de este y en algunos casos no se hace mencién del otorgamiento de las
facultades que debiera poseer y para lo que es creado. Como recomendacién esta estructura
deberia de estar bien definida dentro de los convenios asi como lo estan el resto de las demas
estructuras que conforman cada una de las juntas, esto para brindarles la seguridad juridica que
le corresponde en el gjercicio de sus funciones.
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CONCLUSION:

Existen varias deficiencias que desde la forma en que se han constituido las JIMA han
motivado areas de oportunidad para su correcto funcionamiento, ademas de considerar los
elementos fundamentales que no propician una desarticulacion administrativa que le permita
tener autonomia operativa y financiera conforme al modelo que han sido creadas. En tal sentido,
se torna importante la busqueda de alternativas juridicas para asentar correctamente las bases
de reconocimiento institucional de las JIMA para que su operacién no se vea comprometida por
factores externos, principalmente municipales en el tema de las aportaciones.

En este sentido, el avance de este segundo reporte de actividades tornaria en la bisqueda de
las alternativas juridicas para buscar que las JIMA como un OPDI sean creadas por decreto de
Ejecutivo del Estado y con ello puedan tener la suficiente autonomia operativa y administrativa.
AL tiempo de legitimar su trascendencia en el tiempo aln y con el cambio de las administraciones
municipales o ejecutivas a nivel estatal.
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