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Lecciones aprendidas en la construccién de gobernanza colaborativa
para la promocién de ganaderia sostenible en el estado de Jalisco

La complejidad de los desafios ambientales contemporaneos amerita repensar la
forma de trabajo tradicional hacia una en la que confluyan procesos de gobernanza
colaborativa territorial, como aquella en la cual actores con un interés legitimo en
la materia aportan a la construccidn de soluciones dentro de su territorio desde la

I6gica de co-responsabilidad en la toma de decision.

El estado de Jalisco tiene una amplia trayectoria en la consolidacion de esquemas
de gobernanza colaborativa como respuesta a los desafios ambientales. El presente
documento narra la relevancia y aporte de las Juntas Intermunicipales de Medio
Ambiente y del Grupo Operativo de Sistemas Silvopastoriles y Agroforestales del
estado de Jalisco, como dos figuras que recrean procesos de co-gestion territorial,
con la finalidad de ofrecer recomendaciones para procesos similares en otras

latitudes.
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Introduccion

Los desafios ambientales han representado una oportunidad que habilita espacios
a la re-conceptualizacidn de los procesos tradicionales de toma de decision.
Asimismo, en los Ultimos anos se ha transitado de enfoques centralistas, jerarquicos
y burocraticos hacia enfoques mas flexibles, en los cuales converge la toma de
decision dindmica, participativa y descentralizada.

A esto se le ha concebido como gobernanza colaborativa, entendiendo dicho
proceso como una forma de gobierno donde las instituciones del sector publico
involucran directamente a las partes interesadas en un proceso de toma de
decisiones, que tiene como caracteristicas ser formal, consensuado y deliberativo,
y tiene como objetivo disefar o implementar politicas publicas o gestionar arreglos
institucionales colaborativos (Ansell y Gash 2007).

Especificamente en materia de vinculacién entre ganaderia y medio ambiente,
Jalisco es una entidad federativa de México que en los Ultimos anos ha evidenciado
un proceso de fortalecimiento de sugobernanza colaborativa en materiaambiental,
con enfoque territorial. Ademas, por medio del uso de los esquemas de gobernanza
ambiental existentes plantea dialogos en términos de la produccion de ganaderia
sostenible.

El presente documento tiene el objetivo de comunicar los aciertos y las
lecciones aprendidas por parte de dicho estado en su proceso de construccion y
fortalecimiento de gobernanza colaborativa a través de dos mecanismos que han
logrado articular la actividad ganadera con la conservacion ambiental, a saber: las
Juntas Intermunicipales de Medio Ambiente (JIMA), constituidas a partir del 2007
como Organismos Publicos Descentralizados Intermunicipales (OPDI) y el Grupo
Operativo de Sistemas Silvopastoriles y Agroforestales del estado de Jalisco,
instalado en el 2018.

Con este documento se espera poder ofrecer insumos para la toma de decision
y el fortalecimiento de gobernanzas de esta envergadura en otras latitudes, asi
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como concientizar sobre la importancia de trabajar en el fortalecimiento de las
relaciones multi-actor desde esquemas de co-gestion social.

El escrito se divide en tres secciones. En la primera de ellas se ofrece una serie de
antecedentes que contextualizan el origen de los dos esquemas de colaboracion
analizados: Juntas Intermunicipales y Grupo Operativo Silvopastoril. En la segunda
seccion se detalla una serie de aprendizajes que se han sistematizado a partir del
analisis de los aciertos y desafios de ambos esquemas de gobernanza. El documento

cierra con una seccion de desafios persistentes y reflexiones finales.

Origen de los esquemas de
colaboracion en la toma de decision

Juntas Intermunicipales

La cooperacion intermunicipal en Jalisco ha surgido como respuesta a fuertes
problematicas ambientales comunes que el estado ha experimentado. A través de
estas problematicas, los gobiernos municipales encontraron que es posible lograr
un eficaz y adecuado funcionamiento articulado que supera las circunscripciones
de los municipios. De ahinacieron lasJIMA, amparadas en el Articulo 115° Fraccion |l
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, donde los municipios
—previo acuerdo entre sus ayuntamientos— tienen la posibilidad de coordinarse
Yy asociarse para una prestacion mas eficaz de los servicios publicos o el mejor
ejercicio de las funciones que les corresponden (Art. 115, Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos).

Asimismo, el 30 de octubre de 2021 se publicd en el periddico oficial “El estado
de Jalisco” la Ley de Asociaciones Intermunicipales del estado de Jalisco, con la
finalidad de dar certeza sobre la asociacién entre municipios, que tendra como fin
principal cumplir con lo establecido en el Articulo 115° constitucional. Con esto las
asociaciones se consolidan institucionalmente, con un marco legal que regula y

establece responsabilidades para sus integrantes (Decreto 28496/LXI1/21).



Lecciones aprendidas en la construccién de gobernanza colaborativa
para la promocién de ganaderia sostenible en el estado de Jalisco

Una Junta Intermunicipal de Medio Ambiente (JIMA) es una asociacion constituida
por municipios que se vinculan acorde con su coincidencia con algun elemento
biofisico, ya sea una “cuenca hidrografica o ecorregidon, para asi aprovechar las
ventajas de la cooperacion mutua y el establecimiento de alianzas estratégicas
entre si, con instituciones estatales, federales y otros actores ligados al desarrollo
local” (Franco 2018, p. 22). Las JIMA corresponden a un modelo de Gobernanza
Territorial que procura el desarrollo de soluciones a problematicas ambientales,
las cuales sobrepasan los limites jurisdiccionales de cada territorio municipal en
forma individual, con una vision de manejo integral del territorio, en busqueda de
generar articulacion de politicas publicas desde una mirada multi-actor, multinivel
y multisectorial.

En el 2007, oficialmente se instaurd la primera JIMA en el estado de Jalisco, la JIRA,
luego de 10 anos de trabajo colaborativo entre la Universidad de Guadalajara (UD3J),
la Direccion General de la Reserva Bidsfera Sierra de Manantlan, la Secretaria de
Medio Ambiente y Desarrollo Territorial (SEMADET) y 10 municipios circundantes
a la Cuenca del Rio de Ayuquilaz Después se crearian tres JIMA de la region de
cuencas costeras de Jalisco con mucha relevancia: Junta Intermunicipal de Sierra
Occidental y Costa (JISOC) en el 2012, Junta Intermunicipal del Rio Coahuayana
(JIRCO) en el 2009 y la Junta Intermunicipal de Medio Ambiente Costa Sur
(JICOSUR) en el 2013. Con esto se articuld en intermunicipalidades toda la Region

de las Cuencas Costeras de Jalisco.

Actualmente,lasJIMAposeen naturalezade OrganismosPublicos Descentralizados?
y, a la fecha, el estado de Jalisco cuenta con 11 JIMA*%, las cuales abarcan alrededor
de 90% del territorio bajo el esquema de la intermunicipalidad y con 40% de la
poblacion atendida.

1 Desde 1997 se venia trabajando a nivel intermunicipal en torno a la cuenca del Rio de Ayuquila como consecuencia del deterioro de la cuenca, provocado principalmente
por las descargas de desechos industriales de un ingenio azucarero ubicado en la zona de Autlan de Navarro, asi como desechos urbanos vertidos en el rio por parte de las
comunidades aledafias. En 1998 se conformé la Comision de la Cuenca del Rio de Ayuquila como un espacio integrado por los municipios aledafios a la cuenca, asi como

instituciones federales y estatales. Este esfuerzo derivaria en 2001 en la conformacion de la Iniciativa Local para la Gestion Integral de la Cuenca Baja del Rio Ayuquila.

2 Originalmente, la iniciativa municipal estaba compuesta por ocho municipios, a saber: Autlan de Navarro, El Grullo, EI Limén, Toliman, Tonaya, Tuxcacuesco, Union de Tvlay
Zapotitlan de Vadillo. Posteriormente, se sumaron los municipios de Ejutla y San Gabriel.

3 Un OPDI es una forma de organizacién que se adopta para realizar actividades que competen al gobierno, en este caso a los municipios y que son de interés general. Se
crea mediante la firma de un convenio de creacion y con esta se otorga personalidad juridica, patrimonio y régimen juridico propio a la Junta (Franco 2018, p. 14).

4 Las 11 JIMA son: Junta Intermunicipal de Medio Ambiente Altos Sur (JIAS), Asociacion Intermunicipal para la Proteccion del Medio Ambiente y Desarrollo Sustentable del
Lago Chapala (AIPROMADES), Junta Intermunicipal para la Gestion Integral de la Cuenca Baja del Rio Ayuquila (JIRA), Junta Intermunicipal de Medio Ambiente Regién
Valles (JIMAV), Junta Intermunicipal de Medio Ambiente en la Region Norte del Estado de Jalisco (JINOR), Junta Intermunicipal de Medio Ambiente para la Gestién Integral
de la Cuenca del Rio Coahuayana (JIRCO), Junta Intermunicipal de Medio Ambiente de la Costa Sur (JICOSUR), Junta Intermunicipal de Sierra Occidental y Costa (JISOC),
Junta Intermunicipal de Medio Ambiente Lagunas (JIMAL), Junta Intermunicipal de Medio Ambiente del Ayuquila Alto (JIDELAA) y la Junta Intermunicipal de Altos Norte
(JIAN).
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Figura 1. Asociaciones de gestiéon intermunicipal de Jalisco®

Las JIMA manejan recursos derivados del gobierno estatal y municipal para
actividades centradas en “solucionar los problemas ambientales con una vision
de manejo integrado del territorio a escala regional, y generar una articulacion
de las politicas publicas en los tres niveles de gobierno y entre los diferentes
actores a nivel local” (SEMADET 2020). Esto ha permitido que los procesos ademas
permanezcan mas alla de los ciclos electorales municipales y fortalecido el vinculo
entre el gobiernoy los ciudadanos de los municipios que conforman las JIMA.

5 Enlafigura aparecen 12 zonas representadas. Sin embargo, de ellas, solamente 11 son Juntas Intermunicipales. La zona adicional corresponde a IMEPLAN.
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Asimismo, estas Juntas cuentan con una estructura organizacional, dentro de la
cualsumaximo érgano de gobierno se conforma por los municipios adscritosa cada
una, la academia, actores clave locales, la sociedad y las dependencias estatales y
federales que inciden en el territorio. De este érgano maximo de gobierno se deriva
la direccion técnica-operativa, que es la encargada de ejecutar las acciones dentro
del territorio.

Este esquema de gobernanza ha permitido la articulacion de esfuerzos y recursos
para poder abordar de manera efectiva los desafios ambientales de los municipios
que conforman las JIMA. Ejemplo de eso fue el trabajo conjunto en torno a las
acciones tempranas que el estado de Jalisco avanzo a partir del 2011 en el territorio,
enmarcadas en el Mecanismo de Reduccion de Emisiones por Deforestacion
y Degradacion (REDD+) de México. A través de las JIMA fue posible evidenciar
la problematica de deforestacion y degradacion como un tema complejo y

relacionarlo con las necesidades municipales.

Actualmente, la SEMADET firma regularmente convenios de colaboracion con las
JIMA para asignarles recursos, a fin de que puedan implementar en sus territorios
acciones en favor del medio ambiente.

Grupo Operativo Silvopastoril

Desde el 2016 se hizo evidente la necesidad de trabajar en la promocion de sistemas
silvopastoriles, esto como consecuencia de que se identificd que la actividad ganadera
tradicional representaba una amenaza importante en términos de degradacion del
paisaje y la pérdida de cobertura forestal de la region.

Sensibilizados sobre esto y con la experiencia previa en el trabajo conjunto en
el marco de las Juntas Intermunicipales, las Secretarias Estatales de Agricultura
(SADER) y Ambiente (SEMADET) junto con la Secretaria de Agricultura y Desarrollo
Rural (AGRICULTURA), la Comision Nacional Forestal (CONAFOR), las JIMA y la
Universidad de Guadalajara (UdeG) acordaron unir esfuerzos para promover los
sistemas silvopastoriles como una estrategia que permitiese modificar el modelo de
produccion de ganaderia extensiva tradicional del estado de Jalisco.
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Como producto de ese trabajo conjunto, se logra asignar recursos del Gobierno
Federal de concurrencia®, entre la Secretaria Federal de Agricultura y el Gobierno
Estatal, como un concepto de apoyo para implementar sistemas silvopastoriles y
agroforestales con miras a crear una estrategia contra la degradacion ambiental
y en particular, sobre la deforestacion causada por la ganaderia extensiva, el
sobrepastoreo y el aumento de la superficie agricola.

Este apoyo tenia la finalidad de establecer las bases para la coordinacion y
alineamiento de la agenda agropecuaria y ambiental del estado, lo cual reconoce
la transversalidad de la tematica. Bajo esta visidn, se comprueba que existen
productores agropecuarios que compatibilizan areas bajo actividad agropecuaria
y areas con conservacion y manejo sostenible para mitigar los efectos negativos
de la deforestacion y la degradacion (Acta de instalacion del Grupo operativo
Silvopastoril, 2018).

Desde elano2017,atravésde la Iniciativa de Reduccion de Emisiones por deforestacion
y degradacion (IRE), se pudo promover el establecimiento de pilotajes en materia
de promocion de sistemas agroforestales y silvopastoriles, al mismo tiempo que se
fortalecia el esquema de gobernanza de las JIMA.

Complementariamente, la publicacion en elano 2015de la Ley para la Accion ante el
Cambio Climatico del estado de Jalisco dio pie a la instalacion del Grupo de Trabajo
para la Reduccion de Emisiones derivadas de la Deforestacion y la Degradacion
Forestal (GT-REDD+) en el afio 2016.

Ademas, se derivan de este tres grupos de trabajo (Silvopastoriles, Salvaguardas
y MRV) y la plataforma ciudadana de expertos (Comité Técnico Consultivo
REDD+7), el Grupo Operativo Silvopastoril conformado por la Secretaria de
Agricultura y Desarrollo Rural de Jalisco (coordinador), AGRICULTURA (secretaria
técnica), la CONAFOR (secretaria técnica), Secretaria de Medio Ambiente y

6 Los fondos de concurrencia fueron una modalidad de financiamiento en México, en la cual las Secretarias Federales aportaban ciertos montos de dinero que se sumaban a
una contrapartida de las Secretarias Estatales para un proyecto especifico.
7 Mas informacion disponible en: EEREDD+ | CTC (jalisco.gob.mx)
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Desarrollo Territorial de Jalisco, Universidad de Guadalajara, Instituto Nacional de
Investigaciones Forestales, Agricolas y Pecuarias (INIFAP), asi como cuatro JIMA:
Junta Intermunicipal de Medio Ambiente de la Sierra Occidental y Costa, Junta
Intermunicipal de Medio Ambiente para la Gestion Integral de la Cuenca Baja
del Rio Ayuquila, Junta Intermunicipal de la Cuenca del Rio Coahuayana y Junta
Intermunicipal de Medio Ambiente de la Costa Sur (REED+, 2018).

fp aico

| |
Grupo
Operativo MRV Salvaguardas
Silvopastoril

Figura 2. Organigrama de funcionamiento de la Comisién Interinstitucio-
nal de Accién ante el Cambio Climatico en el estado de Jalisco. Fuente: SE-
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El grupo perseguia contribuir con la coordinacion de apoyos que se derivasen de
la Iniciativa de Reduccion de Emisiones del estado de Jalisco (IRE), en particular lo
referente a la evaluacion e implementacién de aspectos técnicos, socioambientales
de los sistemas silvopastoriles y agroforestales, establecidos a través de los apoyos
de concurrencia (fondos federales), asesoria a los productores, suministro de
informacién acerca de los avancesy resultados, difusién y socializacién de acciones,
seguimiento e identificacién de posibilidades de mejora en la implementacion
de programas de inversion, asi como coordinacion y supervision de cualquier
iniciativa vinculada con sistemas silvopastoriles y agroforestales que contribuyese
o complementara las acciones de la IRE de Jalisco.

TantolaconstituciéndelasJIMA (ensufigurade mecanismoarticularintermunicipal
delterritorio) como laconformacién del Grupo Operativo de Sistemas Silvopastoriles
y Agroforestales son iniciativas exitosas que fortalecieron la gobernanza del estado
en materia ambiental. Entre sus resultados esta una mayor articulacion entre
las acciones la actividad productiva ganadera y los esquemas de sostenibilidad

ambiental.

En este proceso ha sido posible promover una toma de decision colaborativa
desde una mirada multi-actor, en la que los tomadores de decision y los actores
locales co-disefan participativamente soluciones innovadoras que contraindican
la sectorialidad tradicional de la toma de decision en las carteras de ambiente y

agricultura, y valorizan la participacion para la co-gestion en los territorios.
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El camino avanzado en la definicion e implementacién de ambos esquemas de

gobernanza en el estado de Jalisco ha permitido derivar en una serie de aprendizajes

que es posible aprovechar en procesos similares en curso en otras regiones o paises.

. Promocioén de espacios apoliticos:

Aunque los seres humanos tienen por naturaleza una
vocacion politica, es clave procurar que estos espacios
de gobernanza se basen en la pericia técnica y no se
conviertan en “moneda de cambio” a nivel politico para
otros fines ajenos a los que originalmente responden. Las
JIMA han permanecido en el tiempo debido justamente a
su vocacion técnica-operativa, lo que facilita que actores
con diferentes tendencias e ideologias se sienten a trabajar
juntos en torno a temas ambientales que los relacionan.

. Articulacién en torno a desafios comunes:

Es fundamental aprovechar los desafios colectivos como
oportunidad para la articulacion y el trabajo conjunto.
Tanto en el caso de la conformacion de las JIMA como del
Grupo Operativo Silvopastoril de Sistemas Silvopastoriles
y Agroforestal se partié de una necesidad comun de alta
complejidad que debia ser atendida y la cual trascendia
las competencias de una unica institucion y la mirada
sectorial, por lo que se requeria la colaboracion y el trabajo
conjunto.

Del mismo modo, la presente ensefianza permite también
repensar los esquemas de resolucion de problemas
en conjunto. Esto implica tener un consenso o visiéon
compartida en la definicion del problema y generar
sinergias entre las mismas instituciones del aparato
estatal, asi como entre el gobierno federal (central), el
estatal y el municipal.

Abandono de las dicotomias:

En vista de que estas problematicas articuladoras eran
complejas, un tercer aprendizaje es que desde solo una
Secretaria no es posible resolver un problema complejo.
Pero, ademas, ha quedado en evidencia que problemas
de alta complejidad como los ambientales requieren un
abordaje multi-actor que articule el saber de la academia,
de los centros de investigacion y de la ciudadania que dia
a dia interactua en el territorio.

Es necesario fortalecer las dinamicas de trabajo entre los
tomadores de decisién con respecto a los productores, ya
que el proceso en conjunto permite brindar una vision mas
amplia en cuanto a las buenas practicas pecuarias.

’ De la mirada a corto plazo a los proyectos

territoriales:

Un cuarto elemento clave en este proceso ha sido
la capacidad de poder visualizar la accion ambiental
colectiva como una tarea que trasciende los periodos
electorales. Para el caso especifico de las JIMA, esto ha
facilitado que —a pesar de la alternancia de poder a nivel
municipal- las JIMA contintien siendo reconocidas como
un espacio de articulacion legitimo, en el cual se pueden
resolver tematicas ambientales complejas con una mirada
de mediano y largo plazo. Lograr esto se ha sumado con
el beneficio de que las JIMA gozan de una naturaleza
apolitica, con lo que pueden mantener una accién neutra
desde este punto de vista.

Importancia de los recursos econémicos:
Cualquier politica publica que carezca de fondos
econdémicos tendra dificultad de pasar del discurso a
la practica. Esta premisa fue entendida para ambos
esquemas de gobernanza. En el caso de las JIMA, dotarles
de una formalidad legal de la mano de un presupuesto que
permitiera su operacion ha sido clave para su permanencia
en el tiempo. Por ofra parte, haber contado con fondos
concurrentes y recursos para REDD+ en el estado
facilité que el Grupo Operativo pudiera gestionar cambios
importantes en la articulacion de la actividad productiva
ganadera y la conservaciéon ambiental.

Importancia de la evidencia en los procesos
decisionales:

Contar con evidencia cientifica y datos claves que ayudan
a promover sistemas agroforestales y silvopastoriles en
el marco del Grupo Operativo constituyé un elemento
clave para su éxito en los momentos de mayor actividad
de implementacion. Para eso, poder vincularse con la
academia —como un aliado que genera insumos para
la toma de decision— constituye un elemento vital de la
credibilidad de las acciones que el esquema de gobernanza
promueve. Lo mismo ocurre con las JIMA, donde participa
la academia con un actor fundamental del territorio desde
la posibilidad de ofrecer esta evidencia para la toma de

decision que se requiere.




Actualmente, ambos esquemas de gobernanza presentan desafios importantes.
En el caso de las JIMA, los retos se relacionan con la posibilidad de su auto-
sostenibilidad financiera, ya que dichas figuras dependen del financiamiento
estatal. Sin embargo, esto podria cambiar dependiendo de la coyuntura politica
gue se presente en el siguiente sexenio, lo cual podria poner en cuestionamiento
su continuidad. Por lo tanto, lograr la auto-sostenibilidad financiera es critico en

el momento en que actualmente estos esqgquemas de gobernanza se encuentran.

Por su parte, el Grupo Operativo al dia de hoy ha visto mermada su actividad. Para
la permanencia del grupo es fundamental retomar el trabajo interinstitucional
entre las carteras de ambiente-agricultura y reconocer el camino avanzado como
primordial en la construccion de soluciones a desafios publicos complejos que
trascienden los limites sectoriales que tradicionalmente han existido.

El estado de Jalisco tiene una trayectoria virtuosa en la promocién de esquemas
de gobernanza colaborativa enmarcados en procesos de desafios ambientales, asi
como especificamente en laarticulacion de la ganaderiacomo actividad productiva

y la conservacion ambiental.

Las dos experiencias socializadas permiten entrever la necesidad de tejer redes a
nivel multi-actor para responder a problemas complejos de manera colaborativa.
Pero, ademas, son un ejemplo de la importancia de la co-responsabilidad en la
toma de decisién, desde la premisa de que la solucién de los desafios ambientales
es una tarea gue no solo recae en los actores publicos, sino también en todas
aguellas instituciones con presencia en el territorio y con capacidad de incidir en
los cambios que se procura realizar.

En este cambio ha quedado en evidencia que la voluntad politica es fundamental
y que con ella es posible realizar trabajos interinstitucionales y multisectoriales

interesantes, que contribuyan al abordaje de problematicas complejas.



Lineamientos para la promocién de la Ganaderia Sustentable en el estado de Chiapas

Ambas experiencias representan un ejemplo, en dos diferentes escalas, para
sistemas politicos a nivel nacional, estatal y local que deseen generar abordajes
integrales y colaborativos en los cuales se enmarque la actividad ganadera y la
conservacion de los recursos naturales.
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