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Resumen

El articulo sugiere un marco de anélisis para el disefio institucional
de los organismos encargados del acceso a la informacién de los
estados de Jalisco y Nayarit. La construccién de este disefio se hace
a partir de distintos enfoques institucionales tales como el nuevo
institucionalismo Econémico, Sociolégico/organizacional y el Histérico/
normativo. Se lleva a cabo un anélisis comparativo sobre sus variables
organizacionales/institucionales. El propdsito es conocer la forma
en la cual este disefio tiene implicaciones en sus mecanismos de
transparencia y rendiciéon de cuentas. Mediante el modelo propuesto
se espera abrir la agenda de investigacion sobre posibles areas de
tension tales como el debate entre control y autonomia, asi como para
el fortalecimiento de los gobiernos locales y capacidad institucional
para construir mejores practicas democraticas en un gobierno abierto
en torno a la construccién de un espacio de transparencia y rendicion
de cuentas de los institutos de acceso a la informacion.

Palabras clave: Disefio institucional, analisis comparativo, transparencia
y rendicion de cuentas.

Introduccidon

El propdsito del articulo es proponer un marco de
anélisis para el disefio institucional de los organis-
mos encargados del acceso a la informacién de los
estados de Jalisco y Nayarit orientado a conocer la
forma en la cual este disefio puede llegar a tener
implicaciones en sus mecanismos de transparencia,
rendicion de cuentas, y regulacion. Para el estudio
de estas tres dimensiones se emplearé una combi-
nacion de los diferentes enfoques del anélisis
institucional. Desde una perspectiva instrumental
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Abstract

The article suggests a framework of analysis for the institutional
design of agencies access to information from the states of Jalisco
and Nayarit. The construction of this design is made from various
institutional approaches such as new economic institutionalism,
Sociological/Organizational and Historical/Normative. It performs a
comparative analysis of their organizational/institutional variables. The
purpose is to know the way in which this design has implications for the
mechanisms of transparency and accountability. The results expected
hope to highlight areas of possible tension for example between
control and autonomy; this will open research with the agenda for
strengthening local governments and institutional capacity and to build
better democratic practices that create a space for transparency and
accountability of institutes access to government information.
Keywords: Institutional
accountability.
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mas cercana al nuevo institucionalismo econémico,
nos interesa analizar el papel de los incentivos y los
problemas de informacién en el funcionamiento
de los institutos; a partir del nuevo institucio-
nalismo histérico y normativo se explorard el
contexto institucional dentro del cual operan vy la
trayectoria de la dependencia de estos; mientras
que el nuevo institucionalismo socioldgico ayu-
dard a comprender los procesos de isomorfismo
y el papel de la reglas cognitivas y regulativas
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en el disefio de los institutos. Se espera que con
el modelo propuesto se abran nuevas agendas
de investigacion y se estudie la posible tension
entre la autonomia necesaria para que funcionen
correctamente y el control para sus procesos de
rendicién de cuentas, asi como la expertise y legi-
timidad de sus decisiones. Ademas, se pretende
que a futuro este modelo pueda ser replicados
en otros institutos para el fortalecimiento de los
gobiernos locales y capacidad institucional para
construir mejores préacticas democraticas en un
gobierno abierto en torno a la construccién de un
espacio de transparencia y rendicion de cuentas
de los institutos de acceso a la informacién de las
entidades federativas.

El orden de este trabajo es el siguiente: en pri-
mer lugar se delinean las principales variables que
se tomarén en cuenta para el anélisis de los institu-
tos de informacién. En la segunda parte se sefialan
algunas consideraciones en torno a los conceptos
de transparencia y rendicién de cuentas con el fin
de contextualizar su discusion y anélisis posterior.
Como tercer punto se presentan los casos de los
institutos de acceso a la informacién de Jalisco
y Nayarit, a partir de su disefo institucional. Por
ultimo, se construye un modelo de andlisis y se
hacen algunas recomendaciones.

Enfoques tedrico-metodolégicos para el
disefo institucional

En las dltimas décadas la teoria institucional ha
tomado un papel relevante para el estudio de los
fenémenos sociales y politicos, y en el caso par-
ticular de la administracién publica son cada vez
mas los trabajos y estudios de caracter empirico

Cuadro 1. Variables institucionales.

que se han hecho a partir de las caracteristicas
de la evolucién y disefio institucional de los dife-
rentes organos reguladores (Larrafiaga y Culebro,
2013; Culebro y Gonzélez, 2013). Desde el &mbito
de los movimientos mundiales de transformacién
institucional tales como la Nueva Gestion Publica
y sus reformas posteriores como el Post-NPM
(Ling, 2002) y el enfoque integrador del gobierno
(Christensen y Laegreid, 2007), las discusiones
en torno a la aplicabilidad e importancia para el
anélisis institucional de estos procesos de moder-
nizacién parecieran estar resueltas, aunque el
enfoque particular puede variar en cuanto al tipo
de variable y la forma de explicar muchas de sus
consecuencias. A continuacién se sefialan algunas
caracteristicas de los mas importantes enfoques.

a. Nuevo institucionalismo econémico.

El Nuevo Institucionalismo Econédmico (NIE) ha sido
una de las perspectivas institucionales que mas
se han empleado para el anélisis del desempefio
y funcionamiento de los érganos reguladores, ya
sea por sus raices econdémicas para explicar feno-
menos como la teoria de la captura, por el uso de
un discurso centrado en los incentivos, o bien por
los origenes mismos de la teoria de la regulacién.
En gran parte, su riqueza conceptual y empirica
para el estudio de la regulacién y sus organismos,
toma como antecedentes teorias que tratan de
explicar la relacién principal/agente, costos de
transaccion y la solucién de problemas de asime-
trias de la informacion.

La premisa de la cual parte este enfoque, es
que es posible la manipulaciéon de algunos paré-
metros organizacionales sobre todo de caracter

NI

Variables

Econdmico

Sociolégico/organizacional

Historico / normativo

Estructura formal del proceso de decision.
Naturaleza legal.

Comunidades epistémicas.
Campos institucionales.
Estructura informal.

Contexto institucional.
Tradiciones histérico-administrativas.

Elaboracién propia.
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formal, para inducir el comportamiento de los
miembros de la organizacién y de los regulados
para alcanzar ciertas metas y objetivos definidos
previamente por la organizacion (Hogdson, 2006,
North et al 1999; Williamson, 2006). Por ello, para
este enfoque resulta importante poner atencién
a la estructura formal y al marco institucional/
legal dentro del cual funcionan las organizacio-
nes y en consecuencia los institutos de acceso a
la informacién. De esta manera, algunas de las
variables que resaltan a partir de este enfoque
se relacionan con la naturaleza legal y estructura
formal de la toma de decisiones al interior de las
organizaciones asi como el grado de autonomia e
independencia formal ya sea administrativa o legal.

b. Nuevo institucionalismo
sociolégico / organizacional.

A diferencia del NIE, este enfoque dirige su
atencion hacia las estructuras informales de las
organizaciones y los procesos de institucionaliza-
cién a partir de diversos mecanismos de difusion
institucionales como el llamado isomorfismo, en
donde las organizaciones se vuelven més similares.
Estos procesos pueden adoptar diversas formas,
ya sean normativos, en el que las profesiones y las
comunidades epistémicas pueden jugar un papel
importante; coercitivos, derivado de las presiones
externas tales como las regulaciones o por dis-
tribucion de los recursos, o bien mimético, en el
que se busca imitar modelos exitosos (Dimaggio
y Powell, 1992). En todos ellos existe la intencion
de reducir la incertidumbre y el resultado es un
campo institucional con estructuras cada vez mas
convergentes, productos o servicios similares. En
este sentido, se pone atencién en el papel que
juegan las reglas formales, asi como a la forma en
la cual las representaciones simbdlicas que hacen
los actores respecto de la organizacion (Selsznick,
1957, Meyer, 2007).

c. Nuevo institucionalismo
histérico / normativo

En gran medida el institucionalismo histérico/
normativo parte de la premisa de que las organi-
zaciones como pueden ser los institutos de acceso
a la informacién no funcionan de manera aislada
sino que operan en un ambiente institucional a
través del cual genera una relacién transforma-
cional en donde tanto las organizaciones como

el ambiente se transforman mutuamente. Para el
histérico, los cambios y transformaciones son el
producto de una evolucién y desarrollo histérico
de las instituciones conocidas como una trayectoria de
la dependencia (path dependence), lo cual explica
las dificultades inherentes para su transformacién.

Por otro lado, el institucionalismo de tipo norma-
tivo explica muchos de los fenémenos politicos y
sociales a la luz de una llamada légica de lo apro-
piado en donde la interpretacién que hacen los
actores de la situacion y de las normas adheridas a
estas son la base para sus acciones (Hall y Talylor,
1996, March y Olsen, 2005, Thelen,1999). Por ello,
desde esta perspectiva resulta de gran utilidad
poner atencion al desarrollo de las estructuras
politico administrativas de las organizaciones y
al contexto institucional en el que funcionan para
conocer entre otras cosas sus procesos de adapta-
cién y aprendizaje.

Transparencia y rendicién de cuentas

La transparencia y la rendicién de cuentas parten de
lo que se conoce como el derecho a la informa-
cién, es decir, aquel en que toda persona tiene el
derecho para atraerse informacioén, informar y ser
informada (Villanueva, 2000). Dentro del derecho
de atraerse informaciéon se encuentra el Dere-
cho de Acceso a la Informaciéon Publica que es el
derecho de toda persona para acceder a datos,
registros y todo tipo de informacién en poder
de entidades publicas y empresas privadas que
ejercen gasto publico y/o cumplen funciones de
autoridad, respetando las excepciones taxativas
que establezca la ley de una sociedad democra-
tica. Marcela Basterra sostiene que el Derecho de
Acceso a la Informacién Publica tiene una doble
funcién: individual y colectiva. Se ejerce como
derecho individual cuando una persona solicita
informacién o datos sobre si misma, de una base
de datos o registros de cualquier dependencia
estatal; y, para hacerlo efectivo se recurre a la
garantia de habeas data. (Basterra, 2006). En los
demas casos, se ejerce como derecho colectivo,
pues el bien requerido es colectivo: la informacién
estatal.

Una de las piezas torales para la eficacia del
gjercicio de este derecho reside en la existencia
de los llamados érganos garantes del acceso a
la informacidn, en la exposicién de motivos de
la reforma constitucional de 2007 se precisaron

Ensayo - Culebro, et 4l. Disefo institucional y ....

57



58

los elementos que les permiten una naturaleza
juridica acorde a sus objetivos, por ejemplo la
fraccion IV dispone también el establecimiento
de procedimientos de revisidn expeditos que se
sustanciaran ante érganos u organismos especia-
lizados e imparciales que gocen de autonomia
operativa, presupuestaria y de decisién.

Las experiencias nacional e internacional en
materia de acceso a la informaciéon muestran que
existen multiples razones por las cuales un sujeto
obligado puede negar el acceso a la informacién
solicitada, o bien la modificacion de registros con
datos personales. Aunque existen varios modelos
para lograrlo en otras partes del mundo, si nos ate-
nemos a la experiencia mexicana y sus resultados
de los Ultimos afios, puede afirmarse que resulta
absolutamente crucial la existencia de organismos
especializados en la materia y cuyas resoluciones
sean vinculantes para los sujetos obligados.

Estos érganos u organismos deben de reunir
ciertas caracteristicas. Una primera es la espe-
cializacion, que garantiza que los tomadores de
decisiénes tendrédn el conocimiento especiali-
zado necesario para valorar adecuadamente los
casos que se presenten. El segundo elemento,
no menos importante, es la imparcialidad, que
busca asegurar que tanto en la integracién como
en la operacién, los 6rganos u organismos no res-
ponderan a consignas directas o indirectas de los
érganos de autoridad y que actuaran de manera
profesional y objetiva.

Dos aspectos fundamentales en cuanto a las
caracteristicas que deben tener los érganos tales
como la especializacién y la imparcialidad. La espe-
cializaciéon y sobre todo la imparcialidad se lograra
a través de tres tipos de autonomia: la operativa, la
de gestién presupuestaria y la de decisién, que se
definen en el parrafo anterior. En este sentido, la
Constituciéon otorga a las legislaturas una flexibili-
dad suficiente para que creen un disefio institucional
que puede adoptar diversas modalidades, sea a
través de la creacién de organismos autébnomos
que tengan competencia sobre todos los poderes
y autoridades (situacidon que ya existe en algunas
entidades federativas), o bien dejar que algunos
de los poderes en la Federacidn creen sus propios
érganos para sustanciar los recursos de revision. La
condicidn crucial es que estos érganos u organismos
relnan las caracteristicas sefialadas en la inicia-
tiva: especializacion, imparcialidad y autonomia
operativa, de gestién presupuestal y de decisién.

La imparcialidad se convierte en el preambulo
necesario para la legitimidad del érgano u orga-
nismo de transparencia, de ahi que en el dictamen
se sefiale que un elemento necesario para lograr
la referida imparcialidad dependera de la forma
en que se lleve el procedimiento de seleccién de
los integrantes del mismo que deberé ser abierto
y transparente. Imparcialidad también en su funcio-
namiento, a través del compromiso inequivoco con
la apertura de las acciones gubernamentales y de
la aplicacién constante del principio de méxima
publicidad en la resolucion de diferendos. En todo
caso, la objetividad en su trabajo, la autonomia
de sus decisiones y la aplicacién constante de los
principios de apertura, han de configurar la accién
de las instancias que se crearén al amparo del arti-
culo sexto. Se relaciona la imparcialidad con el
principio de méxima apertura lo cual sera un factor
de interpretacién importante en caso de conflicto.

Casos de estudios

a. El Instituto de Transparencia y el Acceso a
la Informacién Pablica del Estado de Nayarit
(ITAI)

Origen y desarrollo histérico

El Instituto de Transparencia y el Acceso a la Infor-
macion Publica del Estado de Nayarit (ITAl), es un
organismo publico dotado de autonomia ope-
rativa, de gestién y decisién, con personalidad
juridica y patrimonio propios, en los términos de
acuerdo a la Ley y con la participaciéon de la socie-
dad, creado el 01 de enero de 2008 a partir de
las reformas a la Constitucion Politica del Estado
de Nayarit el 14 de noviembre del 2007. A partir
de la entrada en vigor de la Ley de Transparen-
cia y Acceso a la Informacién Publica del Estado
de Nayarit, publicada en el Periédico Oficial, con
fecha 22 de diciembre de 2007, los entes publi-
cos estatales y municipales tienen la obligacién
de atender las solicitudes de informacion de la
poblacién que lo requiera. La fecha de inicio del
ejercicio del derecho de acceso a la informacién
en Nayarit es el primero de enero del 2005 con la
Ley de transparencia ya abrogada.

El 18 de febrero de 2013 se eligié en el Con-
greso del Estado de Nayarit a quien es el actual
Presidente del Instituto por un periodo de 5 afos
contados a partir del 25 de febrero del 2013 al 24
de febrero del 2018. El 22 de diciembre del 2007 se
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publica la Ley de Transparencia y Acceso a la Infor-
macién Publica del Estado de Nayarit (LTAIPEN)
que rige el funcionamiento del Instituto actual-
mente y que ha sufrido algunas modificaciones y
correcciones que se mencionan a continuacion.

Las primeras modificaciones a la Ley de Trans-
parencia y Acceso a la Informacién Publica del
Estado de Nayarit (LTAIPEN) publicadas el 28 de
enero del 2008 en el Periédico Oficial son correc-
ciones a los articulos 4°, 7°, 8°, 13° y los transitorios
en sus articulos 5°, 6%y 7°.

El 29 de mayo del 2013 se publicaron las prime-
ras reformas a la Ley de Transparencia y Acceso
a la Informacién Publica del Estado de Nayarit.
Se reformaron los articulos 5°, 33°, 56 y se adi-
cionan los articulo 88 bis y 88 ter. En los que se
modifican son pequefios cambios pero impor-
tantes para mejorar las funciones del Instituto.

Se realizaron otras reformas a la LTAIPEN en
2012 que se publicaron el 31 de marzo del 2012.
Son reformas en mayor escala que las anteriores,
realizadas ya con el gobernador que esta actual-
mente en funciones. Para el caso del articulo 2°
numeral 18, la modificacion se refiere a qué se
entenderd como Unidad de Enlace. Un area admi-
nistrativa importante para el cumplimiento de las
funciones del Instituto y que tiene que ver con
ser la parte de la estructura orgéanica de los entes
publicos obligados y ser la encargada del despa-
cho de los asuntos relacionados con la LTAIPEN'.
En el articulos 8° numeral 9, se obliga a los sujetos
obligados en materia de transparencia y acceso a
lainformacién a "incluir en su estructura organica a
la Unidad de Enlace” y tiene que designar a su titu-
lar, también tiene que constituirse igualmente el
Comité de Informacién de dicho sujeto obligado.

En el articulo 32, agregan que "En la esfera de
competencia del Poder Ejecutivo podra existir una
coordinaciéon general de enlaces en materia de
transparencia y acceso a la informacién publica,
que vigile, supervise, uniforme criterios, brinde
asesoria y capacitacion y lleve el control de las
solicitudes y respuestas que se otorguen”?.

La otra modificacién importante de la Ley repercute
en la organizacién del Instituto y tiene que ver que
en lugar de tener coordinador de administracion,

se forma una direccién de administracién. Hay
que mencionar que aunque en la Ley® se habla de
una direccién de vinculacién y capacitacién, en el
organigrama formal del Instituto no se habla de un
area especifica para capacitacion.

En cuanto a la adicidén de articulos, los mas
representativos para fines de facilitar el acceso a
la informacién son el 74 bis, que menciona que
"después de que se haya admitido un recurso
de revision y hasta en tanto no haya sido emitida
la resolucidon correspondiente, es admisible su
ampliacion”, el 85 bis, especifica sobre si la reso-
lucién no queda cumplida, o no se ve que esté
en vias de cumplimiento, el Instituto, de oficio o a
peticién de parte, impondré las sanciones corres-
pondientes, previstas en esta Ley y requerird su
cumplimiento inmediato.

El Instituto tiene la facultad ademas de solicitar al
titular del ente gubernamental a quien se encuen-
tre subordinado algin responsable de enlace en
temas de transparencia, de que se conmine al
servidor publico responsable para que dé cumpli-
miento a la resolucién y deméas determinaciones
del Instituto. Ademas, los articulos 101 bis, 101 tery
101; tratan de las sanciones econdmicas a los entes
obligados que no presenten informes estipulados
en los plazos establecidos, o declare inexistencia
de informacidn bajo ciertas circunstancias.

Estructura organizacional y mecanismos de
decisién y de gobierno.

En el articulo 38° la LTAIPEN, menciona que es
un organismo publico dotado de autonomia ope-
rativa, de gestién y decisién, con personalidad
juridica y patrimonio propio, en los términos de
esta ley y con la participacién de la sociedad.

El Instituto se integra por: un Consejo Consul-
tivo, integrado a su vez por seis miembros; un
Presidente, un Secretario Ejecutivo (en este caso
mujer), por dos empresarios designados por el
Consejo Empresarial de Nayarit, dentro de ellos
una mujer, ambos como consejeros; un Notario
Publico designado por el Colegio de Notarios
Publicos del Estado; y un abogado (actualmente
mujer) designado por las agrupaciones de aboga-
dos legalmente constituidas.

'Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica del Estado de Nayarit (LTAIPEN)

2Art. 32° de la LTAIPEN.
3Ver Art. 39 de la ley del ITAI
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El Presidente del Consejo y el Secretario
Ejecutivo del mismo, lo seran el Presidente y el
Secretario Ejecutivo del Instituto, los miembros
del Consejo duran en su cargo cinco afios, tienen
que ser acreditados por las propias agrupaciones,
ante el Presidente del Instituto, se desempefian
con el caracter de honorarios y sdlo recibiran los
recursos necesarios que sirvan al ejercicio de sus
funciones, sin que puedan tener cargo o comision
dentro del servicio publico.

Las atribuciones del Consejo son: promover y
difundir la cultura de transparencia y acceso a la
informacion publica, establecer las politicas de
creacién, clasificacion, tratamiento, conservacién
y resguardo de la informacién contenida en los
archivos publicos e histéricos, entre otras. Ademas
del Consejo Consultivo, el Instituto se integra por
un Presidente, un Secretario Ejecutivo (ambos
miembros del Consejo Consultivo), por un Director
de Vinculacién, Directora de Administracion, la
Unidad de Monitoreo de portales de transparencia,
Actuario y demas empleados necesarios para el
cumplimiento de sus atribuciones, conforme al
presupuesto. El Presidente que tiene la direccidon
y la representacién legal del Instituto, es desig-
nado por el Congreso mediante el voto de las
dos terceras partes de los diputados presentes,
dura en su encargo un periodo de cinco afios.

El Consejo sesiona cuando menos cada tres
meses sobre temas que tienen que ver sobre pro-
mocién, difusién, capacitacién, elaboracién de
guias, dictar medidas para orientar y auxiliar a las
personas para ejercer los derechos de acceso a
la informacion y proteccién de datos personales,
establecer las politicas de creacién, clasificacion,
tratamiento, conservacion y resguardo de la informa-
cion contenida en todos y cada uno de los archivos
publicos e histéricos, celebrar sesiones publicas,
aprobar el plan de trabajo del Instituto, aprobar
los lineamientos para la seleccidn, permanencia
y promocién del personal del Instituto, aprobar
el anteproyecto de presupuesto de egresos del
Instituto, aprobar el plan anual de capacitacién
del personal adscrito al Instituto, publicar los
resultados de la evaluacién realizada a los sujetos
obligados, con base en la informacién publicada
en sus sitios de Internet, recibir el informe por

escrito que anualmente presente el presidente del
Instituto y evaluar los resultados obtenidos, entre
otros®,

En cuanto al Consejo del Instituto, éste sesiona
por convocatoria ordinaria o extraordinaria, se
da el debate de temas por rondas hasta discutir
suficientemente un tema para someterlo a vota-
cion del onsejo. Las votaciones son econdmicas
cuando el Consejo asi lo determine, también
podrén ser nominales. Se toman decisiones por
mayoria. Si hubiera empate el voto de calidad
del presidente decidira la votacion®. Al interior de
cada ente publico obligado se forma un comité de
informacién que toma decisiones por unanimidad
o mayoria de votos sobre temas que tienen que
ver con "la organizacién y clasificacién de la informa-

cién publica”®.

Mecanismos de transparencia
y rendicién de cuentas

En general el Instituto tiene atribuciones en
materia de acceso a la informacién publica, en
materia de proteccién de datos personales, en
materia normativa, en materia de administracion
y gobierno interno. La funcién principal del ITAI
es garantizar el acceso de la sociedad a la infor-
macidén que se genera con recursos publicos, para
lo cual vigila que todos los entes obligados por la
Ley faciliten la informacién a la sociedad. También
vigila el cumplimiento de que publiquen toda su
informacién a través de los medios que tenga a su
alcance como la Web, gacetas o folletos.

Sibien la LTAIPEN obliga a los Poderes Ejecutivo,
Legislativo y Judicial, asi como a los organismos
constitucionales autdbnomos a cumplir responsabili-
dades en relacién con el acceso a la informacién, el
ITAI tiene facultades para vigilar su cumplimiento
y resolver sobre negativas Unicamente respecto
de los entes publicos estatales y municipales esta-
blecidos en la ley como sujetos a los cuales les
aplica la ley. Conforme a la misma Ley, tanto los
Poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial, como los
organismos constitucionales auténomos, deben
expedir sus propios reglamentos en materia de
transparencia.

“Atribuciones del Consejo del ITAI, consultada en Internet. http://www.itainayarit.org/index.php/itai-nayarit/atribuciones-del-consejo-del-itai-main

consultado el 3 de septiembre 2013

°Diferentes articulos del Reglamento para el funcionamiento de Sesiones del Consejo del ITAl Nayarit.

¢ Art. 35 de la Ley del ITAI
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Para cumplir con su funcién, el ITAl se apoya en
Unidades de Enlace que son el vinculo entre los
sujetos obligados y los solicitantes. Estas Unidades
se integran por un titular y los funcionarios que
designe el titular del ente publico. Las personas
que requieran informacién la presentan ante la
Unidad de Enlace, que puede ser sobre cualquier
actividad que lleven a cabo institucionalmente,
excepto aquella informacién que clasifiquen como
reservada o confidencial. La informacién solicitada
se tiene que entregar antes de los 15 dias a partir
de la solicitud, pudiendo extenderse hasta por 10
dias maés si se requiere reunir esa informacion.

Paraelrecurso derevisidon, en el caso de solicitud
de informacion dice la Ley “podré interponerse
de manera directa o por algin medio o sistema
electrénico ante el Instituto”’. Admitido el recurso,
el Instituto forma un expediente y emplazaré a
las partes para que se produzca contestacién
y argumentos. El instituto emite la resolucién
debidamente fundamentada y motivada, en no
mas de sesenta dias hébiles.

b. El Instituto de Transparencia e
Informacién Publica de Jalisco (ITEI)

Origenes y desarrollo histérico

El ITEl es un organismo publico autébnomo,
que se ha transformado desde su formacién. La
primera ley de trasparencia de Jalisco entré en
vigor en 2002. La segunda entré en vigor en 2005
y se creé el Instituto de Transparencia e Informa-
ciéon Publica. La tercera se aprobd en diciembre
de 2011 y entrd en vigor en abril de 2012, se cam-
bid el nombre por Ley de Informacion. La cuarta
Ley se aprobd el 19 de julio de 2013 y entraré
en vigor el 09 de agosto de 2013, es decir, la
Ley de Informacién tuvo vigencia de 16 meses.

La ley de transparencia aprobada el 19 de
julio de 2013 se denomina Ley de Transparen-
cia e Informacién Publica del Estado de Jalisco
y sus Municipios y entré en vigor el 09 de
agosto una vez publicada por el gobernador de
Jalisco. Esta Ley entre otras cosas “elimina las
sanciones penales en contra de quienes divul-
guen informacién considerada reservada o

’Art. 65 de la Ley del ITAI

confidencial, siendo solamente sanciones adminis-
trativas si se inconforma la persona afectada”®.

La Ley estipula la creacion de un Consejo
Consultivo, que tiene facultad de proponer a los
perfiles para ocupar los cargos de consejeros del
ITEI, aunque la Ultima palabra la tenga el Pleno del
Congreso. Crea la figura rotativa del Presidente
del ITEl cada afio, pero a partir del 2018, estipula
que los partidos son sujetos obligados y termina
con ambigliedades en los alcances del Instituto
Electoral en la publicacién de la informacién de
los partidos. Se eliminan las sanciones penales
para quienes den a conocer informacién publica,
ahora serdn faltas administrativas. Entre los
requisitos que se establecen para ser consejero
del ITEl estd que no deben haber sido titulares de
unidades de transparencia y deberan presentar
al menos dos cartas de recomendacién para
contender por el cargo.

La Ley fija como sujetos obligados al Poder
Legislativo del Estado de Jalisco, el Poder
Ejecutivo del Estado de Jalisco, el Poder Judicial
del Estado de Jalisco, los organismos publicos
descentralizados estatales y municipales, las
empresas de participacién estatal y municipal,
los fideicomisos publicos estatales y municipales,
las universidades publicas con autonomia, los
4rganos jurisdiccionales dependientes del Poder
Ejecutivo, el Instituto Electoral y de Participacién
Ciudadana del Estado, la Comisién Estatal de
Derechos Humanos, el Instituto, los ayuntamientos,
los partidos politicos y las agrupaciones politicas
nacionales, acreditados en el Instituto Electoral y
de Participacién Ciudadana del Estado, los demas
6rganos y entes publicos que generen, posean o
administren informacién publica, y las personas
fisicas o juridicas privadas que recauden, reciban,
administren o apliquen recursos publicos estatales
o municipales, sdélo respecto de la informacién
publica relativa a dichos recursos.

La organizacion del Instituto de manera formal
expresada en su organigrama ha cambiado. En el
2005 presentaba un organigrama con el Consejo
en la parte superior, hacia abajo en la linea al
presidente y luego el Secretario Ejecutivo (SE),
de donde se desprendian dos direcciones y una
coordinacién. En el 2006, 2007 y 2008, tenia mucha

8El Informador, consultado el 08/agosto/2013. En internet http://www.informador.com.mx/jalisco/2013/477265/6/ejecutivo-publica-nueva-ley-de-

transparencia.htm
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similitud la organizacién. En el dpice de la organi-
zacién se encuentra el Presidente del Consejo y
hacia los lados de este los consejeros, hacia abajo
el SE y mas abajo tres direcciones (Direccidn Juri-
dica, Direccién de Evaluacion Interinstitucional y
Gestion Administrativa y Direccién de Difusion,
Capacitacién y Vinculacién).

En 2009 aparecen areas de apoyo para el SE 'y
para el Consejo. El Consejo en linea media tiene
al SE y abajo existen tres direcciones (Direccidon
Juridica, Direccién de Evaluaciodn Interinstitucional
y Gestion Administrativa y Direcciéon de Difusién,
Capacitacién y Vinculacion). Hubo otro cambio en
el 2013, el Consejo esta en linea directa con Direc-
ciones y de apoyo tiene a la secretaria ejecutiva,
contraloria y secretario relator. Esquema que cam-
bié posteriormente para dejar en linea media a la
Secretaria Ejecutivay hacia abajo ya las direcciones.

Estructura organizacional y
mecanismos de decisién y de gobierno

La Constitucion del Estado de Jalisco en su articulo 9°
regulalos derechos a la informacién pdblica, la trans-
parencia, la participacion ciudadana en la toma de
decisiones publicas, la informacién veraz y oportuna,
la proteccion de informacién confidencial de las per-
sonas y la promocién de la cultura de transparencia,
y que para la resolucion de conflictos en el ejercicio
de este derecho se realizaran a través del Instituto
de Transparencia e Informacion Publica de Jalisco.

El mismo articulo establece que el “Instituto es
un érgano publico auténomo, con personalidad
juridica y patrimonio propio”, que en su confor-
macién contara con un Consejo con un Presidente
y dos consejeros titulares y con los suplentes res-
pectivos. El nombramiento de los miembros del
Consejo se realiza por votacién de al menos dos
terceras partes de los integrantes del Congreso
del Estado, o por insaculacién, conforme a los
requisitos y procedimientos que establezca la ley.

También establece el articulo 9° que el Instituto
tiene atribuciones especificas que la Ley le otor-
gue y que entre otras cosas, sus resoluciones son
definitivas e inatacables, vinculantes y que tienen
que ser cumplidas por los Poderes, entidades y

dependencias publicas del Estado, Ayuntamien-
tos y por todo organismo, publico o privado, que
reciba, administre o aplique recursos publicos
estatales o municipales.

En su articulo 92° define a los miembros del
Instituto como “servidores publicos” con sus impli-
caciones. El ITEl de Jalisco tiene una estructura
piramidal, donde el apice de la organizacién es el
Consejo, que tiene linea directa hacia abajo a la
Secretaria Ejecutiva y este a su vez hacia abajo tiene
cinco Direcciones y un Centro Educativo y de Capa-
citacién, cada uno de estos en un nivel inferior con
jefaturas o coordinaciones relacionadas a las acti-
vidades de cada Direccidén como son, planeacién
y gestidon administrativa, juridicas y transparencia,
vinculacién y difusién, investigacién y evaluacién,
educacién y capacitacién y la de asesoria juridica
especializada. En la parte de apoyo al Consejo
tiene Secretarios relatores y la Contraloria.

Cabe destacar que en versiones anteriores a
la del 26 de junio del 2013 del organigrama del
Instituto, el Consejo estaba en linea directa hacia
abajo con las direcciones. En la mas reciente ya
tiene a la Secretaria Ejecutiva en linea intermedia.
El Instituto de Jalisco cuenta con manual de orga-
nizacién, el cual documenta la organizaciéon actual
del ITEl, donde presenta de manera general la
normatividad, estructura orgénica, atribuciones y
funciones que le permite cumplir con sus objetivos.

El Consejo es la méxima autoridad del Instituto,
es un érgano colegiado que esté integrado como se
dijo anteriormente por tres consejeros. El objetivo
del Consejo es resolver en tiempo y forma las con-
troversias en materia de transparencia y acceso a la
informaciénpublica.Losconsejerosduranensucargo
4 afios y pueden ser reelectos por un periodo mas,
en igualdad de condiciones a los demés aspirantes.

En el ITEI, los sujetos obligados que menciona
la Ley’ , tienen que constituir sus Comités y su
Unidad. los articulos 27° y 28° de la mencionada
Ley hablan sobre el Comité de clasificacién qué
es, cOmo se integra y el 29° establece el funcio-
namiento. Debe sesionar al menos una vez cada
cuatro meses o antes si se requiere, y debe “elabo-
rary aprobar los criterios generales de clasificacién
del sujeto obligado respectivo, de acuerdo con la

? Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica del Estado de Jalisco y sus Municipios, http://www.itei.org.mx/v3/documentos/art8-2c/
estatal/Ley_Transparencia_Acceso_Informacion_Publica_Estado_Jalisco_Municipios.pdf, consultado el 08/agosto/2013
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Ley y los lineamientos generales de clasificacion
del Instituto” y debe “remitir al Instituto y a la Uni-
dad correspondiente, los criterios generales de
clasificacién del sujeto obligado respectivo y sus
modificaciones.”°

El Instituto se integra por el Consejo del Ins-
tituto, que es el érgano méaximo de gobierno, la
Secretaria Ejecutiva, las Unidades administrativas,
Unidades desconcentradas que apruebe el Consejo
y ademas cuenta con un Consejo Consultivo™. El
Consejo del Instituto'? se integra por un conse-
jero presidente y dos consejeros ciudadanos. Las
decisiones se toman de manera colegiada y debe
de sesionar cuando menos una vez al mes. Este
Consejo tiene atribuciones como aprobar regla-
mentos, programas, planes, autorizar el proyecto
de presupuesto, autorizar criterios generales de
los sujetos obligados en términos de clasificar
informacion, entre otras importantes para el cum-
plimiento de la misién del instituto.

El presidente representa formal y legalmente al
Instituto, convoca a sesiones del Consejo, propone
el nombramiento de personal. Los consejeros tie-
nen las atribuciones de proponer modificaciones al
reglamento interno, solicitar al Presidente la cele-
bracién de sesiones extraordinarias, entre otras.

Un érgano que surge a partir de esta ley es el
Consejo Consultivo (CC), que se integra por 14
personas'®, es honorifico y no remunerado. Es
un o6rgano de consulta y asesoria del Instituto.
Las decisiones se toman por el voto de la mitad
mas uno de los asistentes, teniendo en Presidente
del CC voto de calidad en caso de empate, salvo
cuando se requieran las dos terceras partes de los

integrantes del CC.

Este Consejo tiene las atribuciones de érgano de
consulta y asesoria en la planeacién, orientacién etc.
De las actividades relacionadas con la transparencia
y acceso a la informacién publica, invitar a represen-

tantes de la sociedad a que propongan mejoras al
Instituto, es el organismo que vincula a los sectores
de la poblacién con los temas de transparencia y
acceso a la informacion publica. Duran en su cargo
tres aflos y pueden ser electos por un periodo mas.

Mecanismos de transparencia
y rendicién de cuentas

En caso de acceso a la informacién publica, el
contacto del publico es con la Unidad de Transpa-
rencia, cuyas funciones y atribuciones las pueden
asignar a unidades administrativas incluso del
sujeto obligado. Estas unidades administran el
sistema para que el sujeto obligado opere la
informaciéon fundamental, y deben actualizar
mensualmente la informacién fundamental del
sujeto obligado, ademas son la ventanilla para
recibir y resolver las solicitudes de informacién
publica, para lo cual debe integrar el expediente,
realizar los tramites internos y desahogar el pro-
cedimiento respectivo y entre otras atribuciones
por ejemplo, recabar de las oficinas la informacién
publica de las solicitudes procedentes, solicitar al
comité de clasificacion interpretacién o modifica-
cién de la clasificacién publica solicitada, informar
al titular del sujeto obligado y al Instituto sobre las
negativas de encargados de oficinas de entregar
informacién.

Para ello el Instituto como organismo publico
auténomo con personalidad juridica y patrimonio
propios, con autonomia en sus funciones e inde-
pendencia en sus decisiones, no se encuentra
subordinado a ninguna autoridad y sus resolucio-
nes en materia de clasificacion de informacién y
acceso a la informacidn, serdn vinculantes, definiti-
vas e inatacables para todos los sujetos obligados.

La Ley para el caso de Jalisco es mas especifica
en cuanto a los procedimientos para cada una de
las actividades sustantivas del Instituto.

10 Art. 28 de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica del Estado de Jalisco y sus Municipios. http://www.itei.org.mx/v3/documen-
tos/art8-2c/estatal/Ley_Transparencia_Acceso_Informacion_Publica_Estado_Jalisco_Municipios.pdf

"Art. 34 la Ley. ITEL

2Ver Art. 39° de la Ley. ITEL.?Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica del Estado de Jalisco y sus Municipios http://www.itei.org.mx/
v3/documentos/art8-2c/estatal/Ley_Transparencia_Acceso_Informacion_Publica_Estado_Jalisco_Municipios.pdf

*La integracion del Consejo Consultivo incluye: un representante de la Confederacién Patronal de la Reptblica Mexicana, Jalisco; un represen-
tante de la Camara Nacional de Comercio de Guadalajara; un representante del Consejo de Camaras Industriales de Jalisco; un representante de
la Universidad de Guadalajara; un representante del Instituto Tecnoldgico y de Estudios Superiores de Occidente; un representante de la Universi-
dad Auténoma de Guadalajara; un representante de la Universidad del Valle de Atemajac; un representante de la Universidad Panamericana, sede
Guadalajara; un representante del Instituto Tecnolégico de Monterrey, sede Guadalajara; dos ciudadanos con reconocimiento moral y experiencia

en transparencia, y tres representantes de la sociedad civil.
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Cuadro 2. Modelo de anélisis comparativo.

Institutos Nayarit Jalisco Implicaciones

Comunidades Estructuras similares. Estructuras similares. Rendicién de

epistémicas. cuentas.
Procesos de decisién Procesos de decisién

Campos convergentes. convergentes. Transparencia.

institucionales.
Autonomiay
Estructura informal. control.

Fragmentacion.

Legitimidad.
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Para el caso del procedimiento de clasificacién
de informacién, se lleva a cabo mediante dos
etapas; la inicial y la de modificacion. La primera
a su vez tiene varias etapas como son emision
de criterios de clasificacién por parte del sujeto
obligado, autoriza el Instituto esos criterios, se
registran entonces los criterios ante el Instituto
y se clasifica la informacion por parte del sujeto
obligado. La segunda, la de modificacién, se
inicia por oficio del propio sujeto obligado o por
resoluciéon del Instituto por motivo de alguna
revisién de la clasificacion o por un recurso de
revision y la modificacién debe de tener sustento
en la Ley y lineamientos del instituto y criterios del
sujeto obligado.

También se realizan las modificaciones de oficio,
donde el sujeto obligado debe realizar revisiones
con cierta periodicidad que determine el reglamento
interno, y no debe ser menor a una por afio. La
intencion es actualizar criterios entre otros objetos™.

Para el procedimiento de modificacion. El
instituto puede realizar visitas de inspeccién a
los sujetos obligados para constatar y revisar el
cumplimiento de la Ley, previo aviso de cuando
menos setenta y dos horas, se levanta acta cir-
cunstanciada, a partir de esto el Instituto puede
enviar observaciones sobre la clasificacién de la
informacion publica, dentro de los diez dias habi-
les a la terminacion de la visita. El sujeto obligado
contesta si acepta la observacién o no dentro de
los siguientes diez dias, el Instituto emite y notifica
al sujeto obligado la resolucién.

En cuanto al procedimiento de proteccién de
informacion confidencial, las personas pueden
solicitarles a los sujetos obligados su acceso,
clasificacién, rectificaciéon, modificacién, entre
otras actividades', y el procedimiento es que
se presenta una solicitud la cual admite el sujeto
obligado, se integra el expediente y se resuelve
la solicitud'. Se pueden presentar también las
solicitudes ante el Instituto y este lo remite al sujeto
obligado correspondiente y notifica al solicitante
dentro de los dos dias hébiles siguientes. El
comité de clasificacién de los sujetos obligados
debe armar un expediente por cada solicitud de

"Art. 62y 63 de la Ley del ITEI
SArt. 66 de la Ley. ITEL

6Art. 67 de la Ley del ITEI.
7Art. 104 de la Ley del ITEI.
®Art. 77 de la Ley del ITEI.
"“Art. 80y 81 de la Ley del ITEI.

proteccidon que admita y debe resolver dentro de
los diez dias habiles siguientes a la admisién de la
solicitud. Puede extenderse el tiempo hasta por
cinco dias avisando al solicitante.

Procede la revisién oficiosa de la resolucién
de proteccién cuando se declare parcialmente
procedente o improcedente la solicitud de
proteccién de informacién confidencial'’. El
procedimiento de acceso a la informacién. Las
etapas son: se presenta la solicitud de informacion,
seintegraelexpedienteyresolucidéndeprocedencia
de la solicitud de informacién y se da el acceso

a la informacién publica solicitada si es el caso'®.

El acceso a la informacién es un derecho, sin
necesidad de justificar el motivo se requiere que
el proceso se realice en términos respetuosos, que
contenga el nombre del sujeto obligado, el nombre
del solicitante y de los autorizados para recibir la
informacion y datos personales del solicitante. Se
realiza por escrito, por comparecencia personal o
de forma electrénica si es posible.

Se presenta la solicitud ante otro sujeto
obligado, el cual lo remitira al instituto y este a su
vez al primer sujeto obligado, a quien corresponde
la solicitud. También se puede presentar ante
el Instituto que lo remitirad al sujeto obligado en
los términos que marca la Ley'” Existen algunos
requisitos que se deben solventar dentro que debe
contener la solicitud y tienen que ser notificados
en los dos dias siguientes de entregada la solicitud
y subsanados en los siguientes dos dias hébiles.

La revisidon se realizard con los recursos con
que cuente el instituto. A partir de ello el instituto
genera una resolucién del sujeto obligado sobre
la procedencia de solicitudes de informacién
publica y resuelva con plenitud de jurisdicciéon lo
conducente.

El motivo de la presentaciéon se da cuando un
sujeto obligado no resuelve en términos de la Ley
una solicitud. El procedimiento es la presentaciony
admision del recurso, informe del sujeto obligado,
instruccion del recurso, resolucién del recurso y
eiecucién de la resolucion.
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Consideraciones

El propdsito del articulo ha sido el de disefiar un
marco de analisis del esquema institucional de
los institutos de Acceso a la Informacién de los
Estado de Jalisco y Nayarit, y de esta forma poder
analizar sus implicaciones en algunos elementos
fundamentales para el desarrollo democratico
tales como la transparencia, rendicién de
cuentas, y la legitimidad de sus decisiones.
Ademés de esto, dicho esquema conceptual
nos permite poner atencion hacia otras variables
de tipo administrativo tales como la tension
entre la autonomia y el control asi como los
posibles problemas de fragmentacion y la débil
coordinacién que pueden existir. La intencion
es que dicho modelo también pueda servir para
abrir una novedosa agenda de investigacién
para fortalecer y mejorar los gobiernos estatales
y municipales sobre la base de mecanismos de
transparencia y rendicion de cuentas eficaces.
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