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1. Introduccion

En la actualidad, gran parte de las instituciones — publicas y privadas — cuentan con un registro que
les permiten identificar a quienes forman parte de su plantilla laboral. Esto con el objetivo de contar
con un mejor control del personal que labora para la institucion, asi como de los recursos que se
les asignan, como lo son: salarios, prestaciones, viaticos, etc. Sin embargo, la falta de un control
adecuado de los registros dentro de las instituciones genera las condiciones propicias para la
perpetracion de actividades ilicitas. En la administracion publica esto se puede traducir en efectos
negativos hacia el interior de la organizacién, por ejemplo, la sustraccion de recursos publicos, pero
tambien hacia el exterior de esta, disminuyendo la calidad y distribucién de los servicios publicos.
Al respecto, uno de los principales problemas asociados a la falta de control de los registros de
asistencia es la presencia de empleados fantasmas, es decir, personas que se encuentran
registradas en la ndmina de las empresas, pero que no se desempefian como parte de esta. En
Mexico, esta problematica es conocida bajo el concepto de aviadores, que hace referencia a una
“persona que figura en la némina y percibe sueldo, pero que no se presenta a trabajar” (Gémez de
Silba, 2001). Si bien esta practica no es reciente en México, existen pocos estudios que ayuden a

documentar sus efectos en la administracion publica.

N5-ELI En ese sentido, el objetivo de este documento es sentar el anclaje tedrico-conceptual para el analisis
de la eficacia del control de asistencia de las personas servidoras publicas como un componente
clave que permite atender el problema publico de los aviadores dentro de las instituciones publicas
y, por ende, contribuir a la prevencion de la corrupcion. Para ello, se ha dividido el documento en
cuatro partes. En la primera parte, se describe el problema publico, sus implicaciones de politica
publica, y los efectos que puede generar en la administracion puiblica. En un segundo apartado, se
discute el concepto de aviadores, mejor conocido dentro de la literatura como “empleado fantasma”,
y que se ha catalogado como un tipo de fraude que impacta tanto a la administracién puablica como
a otras estructuras organizativas. En el tercer apartado, se describe el procedimiento a través del
cual se busca abordar el problema publico que consiste en una serie de entrevistas semi —
estructuradas con integrantes del Comité Coordinador del Sistema Estatal Anticorrupcién de Jalisco
y especialistas en materia anticorrupcién, que nos permitan complejizar la definicion de la
problematica y adaptarla al contexto nacional. En tltimo término, se desarrollara un estudio de caso
con el objetivo de identificar las mejores practicas en materia de control de asistencia de personas
servidoras publicas, y como estas han contribuido a la anticorrupcién. Con todos estos insumos
tecnicos, se elaboraran propuestas de mecanismos y/o instrumentos que pueda emitir el Comité
Coordinador del SEAJAL para corregir o mejorar el control de asistencia de las personas servidoras

publicas.
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2. Justificacion 75

En términos generales, los aviadores hacen referencia a un tipo de fraude de némina, denominado,
empleado fantasma. Esta problematica tiene efectos tanto al interior como al exterior de la
organizacion. Por un lado, las instituciones se enfrentan a un costo financiero, es decir, se realiza
el pago de salarios y demas prestaciones a un personal que no se encuentra laborando. Esto puede
generar, entre otras cosas, una sobrecarga de trabajo de la institucion, asi como afectar los
procesos a su interior. Por otro lado, esta practica genera un impacto negativo hacia la ciudadania,
no solo por el mal ejercicio de los recursos publicos, sino también por la calidad de los servicios a
los que puede acceder. Dado lo anterior, el personal fantasma puede catalogarse como una forma
de corrupcion. Lo anterior, no solo implica una practica ilicita, sino que también vulnera el derecho

de las personas a acceder a servicios publicos de calidad.

A pesar de la importancia de la problematica dentro de la administracion publica, este fenémeno ha
sido poco estudiado en el caso mexicano. Esto puede responder a una serie de factores entre los
que se encuentra la falta de una definicion precisa del problema publico, la falta de indicadores que
permitan entender la magnitud de la problematica, la ausencia de consensos entre los actores
involucrados sobre las medidas a tomar, la delegacion de responsabilidades, poco interés politico
sobre el fenomeno, entre otros. También es importante sefialar que no es un fendmeno que suceda
particularmente dentro de las instituciones publicas, sino que puede formar parte de cualquier
estructura organizativa. Sin embargo, los efectos que puede llegar a tener en uno u otro espacio
son diferenciados. Para el caso de la administracién publica, los efectos se traducen en afectaciones

a la ciudadania, mientras que, en el caso de la iniciativa privada, afecta principalmente los intereses

de la empresa.

Asimismo, es necesario distinguir el concepto del empleado fantasma de otros conceptos como lo
es el ausentismo injustificado. De acuerdo con Mackey, Vian y Kohler (2018: 636) la principal
diferencia entre ambos conceptos reside en que el primero hace referencia a individuos no
existentes registrados en la némina de la empresa, mientras que los segundo hace referencia a
trabajadores legitimos que se ausentan sistematicamente sin aprobacion. Sin embargo, la literatura
también sefiala que el empleado fantasma puede hacer referencia a una persona real — no
necesariamente ficticia — que no realiza el trabajo para la empresa, y que puede o no estar coludido
en la realizacion de la practica (Okagu et al., 2020). Por tal motivo, se puede sefalar que la principal
diferencia reside en el hecho de que el empleado fantasma no asiste en ninguna circunstancia a
trabajar, mientras que el empleado ausente, asiste de forma eventual. En ambos casos, debe haber

una presencia de factores que permitan llevar a cabo la practica sin consecuencias tacitas.
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Para efectos de este estudio el término de aviadores se utilizara para referirnos al constructo teérico
del empleado fantasma. Lo anterior, debido a que no existe una definicion dentro de la literatura
académica que haga referencia al término de aviadores. En ese sentido, el término aviadores hace
referencia a personas reales que se encuentran registradas en la némina de una institucion publica
pero que no se presentan a trabajar o, en su defecto, personas reales o ficticias a través de las

cuales un tercero extraen recursos publicos a través del pago de némina.

Por ofro lado, el estudio cuenta con una justificacion institucional ya que responde a los
compromisos establecidos en el Programa de Trabajo Anual 2021 del Comité Coordinador del
Sistema Estatal Anticorrupcidn de Jalisco. De forma particular, el proyecto se inscribe en el apartado
8 sobre “proyectos estratégicos” inciso b “politicas de recursos humanos en el servicio publico”.
Asimismo, se encuentra alineado con la Politica Estatal Anticorrupcién del Estado de Jalisco, en su
Eje 1. Promover la integridad y ética publica (comportamiento) objetivo 1.1. cuyo enfoque general
es el desarrollo de politicas publica de recursos humanos. La siguiente tabla muestra la actividad

programa.
Tabla 1. Actividad programada

Actividad Participantes ~ Resultado Periodo

13 Analizar la eficacia del Comité  Andlisis  situacional del Mayo a

control de asistencia Coordinador/CEJ  control de las asistencias de diciembre

de las personas las personas servidoras
servidoras publicas publicas y propuestas
(estudio de caso). correctivas (lineamientos de

control interno, de

Transparencia, eficacia de las

sanciones, entre otros)

Fuente: Programa de Trabajo Anual 2021 del Comité Coordinador del Sistema Estatal Anticorrupcién de Jalisco.

3. Conceptualizacién de los aviadores

En la literatura, el fenémeno de los aviadores se inscribe como un tipo de fraude denominado “fraude

de ndmina”, el cual involucra diversas modalidades. A continuacion, se presenta una revision de los

principales conceptos asociados a esta actividad ilicita.

3.1 Definicion

En primer lugar, es importante entender a qué nos referimos cuando hablamos de fraude de némina.
Adongoi y Victor (2016: 54) definen al fraude de némina como "el robo de dinero de una organizacion
a traves del proceso de némina de la organizacion”. Por su parte, Okagu et al. (2020: 24) definen

este fenémeno “como un medio o como una técnica empleada para desviar dinero ilegalmente ya
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sea para el beneficio del perpetrador u otra persona”. Existen diferentes modalidades del fraude de @
némina. Okagu et al. (2020) sefalan que son al menos seis los principales tipos de fraude de
némina, a saber: 1) el fraude del personal fantasma; 2) el fraude de registro de horas; 3) el fraude
de falsificacion de sueldo; 4) el fraude de comisiones y bonos; 5) el fraude de reembolso de gastos;
y 6) el fraude de clasificaciones erréneas de miembros de personal. Este estudio se centrara,

particularmente, en el fraude del personal fantasma.

En términos generales, el fraude de personal fantasma es un esquema de fraude que se puede
presentar a través de dos formas: 1) a través de la incorporacion de un empleado inexistente a los
registros de la empresa, a quien se le asigna un salario, que a su vez es sustraido para beneficio
de otra persona. 2) cuando un individuo se encuentra registrado como empleado, pero no trabaja
para la organizaciéon (Okagu et al.,, 2020). En ese sentido, los empleados fantasmas son
personas “quienes reciben un salario por parte de una organizacion sin presentarse a trabajar o que
pueden no existir, pero sus salarios son apropiados por alguien mas” (Tanzi, 2013: 44 en
Nyaledzigbor, 2015). En otras palabras, el empleado fantasma puede ser una persona real o ficticia,
y puede o no estar coludida en la generacion del fraude (Okagu et al., 2020: 24; Nyaledzigbor,
2015). A través de la teoria sobre el empleado fantasma es posible conceptualizar el término
aviadores como personas reales que se encuentran registradas en la némina de una institucion —
que puede ser publica o privada — pero que no se presentan a trabajar o, en su defecto, personas
reales o ficticias a traves de las cuales un tercero exiraen recursos publicos a través del pago de
némina.

Diagrama 1. Identificacion de la problematica dentro del sistema de fraudes

[

Falsificacion de

sueldo

__

m COmisiones y bonos

| Reembolso de
gastos :

Clasificaciones erréneas de;

miembros de personal

Fuente: Elaboracién propia con informacién de Okagu et al. (2020)
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3.2 Causas

Si bien se han documentado diversas causas que contribuyen al fraude de némina por personal
fantasma, uno de los principales es la ausencia de mecanismos de control o deficiencias en los
procesos dentro de la nédmina (Méndez Quintana, 2020). En el caso particular de la administracion
publica, se ha documentado que esto responde a las deficiencias del sistema de gestién de registros
lo que se traduce en un mal manejo del registro de personal (Nyaledzigbor, 2015; Okagu et al.
2020). En ese sentido, la falta de un mayor control en el registro de némina genera incentivos para
la perpetracion del fraude.

En ese sentido, la teoria del fraude puede ser de utilidad para explicar cuales factores subyacen a
la practica de los empleados fantasmas/aviadores. Estos factores son: 1) el motivo, 2) la
oportunidad, y 3) la racionalizacion (Cressey, 1950); 4) la capacidad (Wolfe y Hermanson, 2004); y
5) la ética personal (Soruke, 2016). El motivo hace referencia a la busqueda de beneficio econémico
de forma ilicita; la oportunidad, a las condiciones que hacen posible que se lleve a cabo la practica,
entre ellas se puede encontrar la falta de un control adecuado de los registros dentro de la némina,
la fragilidad institucional, etc.; la racionalizacidn, a la justificacion individual para cometer el acto; la
capacidad, a contar con los recursos necesarios para cometer el delito (por ejemplo, encontrarse
an una posicion de poder); y finalmente, la ética profesional se refiere a las creencias de las

personas que lleven o no a la comisidn del delito.

3.3 Mecanismos

Para que este tipo de fraude se materialice es necesario que: 1) el empleado fantasma se incluya

en la nomina, 2) que el perpetrador o complice genere un registro de asistencia y pagos, 3) que se

emita un pago a favor del empleado fantasma y 4) que el perpetrador o complice reciba el pago
(Maynard-Patrick y Higgins, 2018: 330). Una propuesta mas general la realizan Okagu et al. (2020:
24) quienes identifican al menos tres pasos en el proceso de fraude de némina: 1) la creacion del
empleado fantasma y su insercion en el sistema de némina; 2) la generacion de un registro falso de
asistencia; 3) la recolecciéon y conversion de pagos. En ese sentido, el fraude del empleado
fantasma puede definirse como un proceso en el cual se encuentran involucrado personal con
diferentes niveles de autoridad y de diferentes areas de la empresa, entre las que destacan el

departamento de recursos humanos (Maynard-Patrick y Higgins, 2018; Méndez Quintana, 2020).

3.4 Estrategias

La Organizacién Mundial de la Salud (2020) ha realizado una revision sistematica de las principales

estrategias que se han utilizado en el sector salud para la atencion de la problematica del empleado
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fantasma. Estas estrategias se dividen en: 1) mecanismos de transparencia; 2) mecanismos de
rendicion de cuentas (accountability); 3) financiamiento basado en resultados; 4) auditorias; 5)
monitoreo de recursos humanos para la salud por parte de sociedad civil. Cada una de las
estrategias han demostrado ser de utilidad para llevar un mejor control al interior de las instituciones,
de forma que se pueda reducir la presencia de empleados fantasmas. Si bien estas estrategias

estan enfocadas en el sector salud, estas pueden ser aplicables a otros ambitos.

Por ejemplo, entre los mecanismos de transparencia se destaca la importancia de generar mayor
transparencia en los sistemas de ndmina, el fortalecimiento en la recoleccion de datos sobre
recursos humanos y el uso de tecnologia para llevar un mejor control de asistencia. Por otro lado,
dentro de los mecanismos de rendicién de cuentas se plantean medidas como las Encuestas de
Rastreo del Gasto Publico (PETS, por sus siglas en inglés) — que han demostrado su eficacia para
atender diferentes problemas de corrupcién asociados con el flujo de recursos — y la implementacion
de evaluacion del desempefio de recursos humanos (OMS, 2020). Sin embargo, la eficacia de estos
mecanismos cambia de un contexto a otro. Por lo tanto, es importante conocer cuales de estos
mecanismos se implementan actualmente en el pais, y cudles de ellos han demostrado ser

eficaces.

3.5 Los aviadores en el contexto nacional

Para el caso mexicano, la literatura sobre el fraude de personal fantasma se ha centrado,
principalmente, en el caso de la nomina magisterial. Al respecto, Fernandez Martinez (2018) analiza
el caso del Fondo de Aportaciones para la Nomina Educativa (FONE) un mecanismo de
transferencias federales para el pago de la ndmina magisterial cuyo objetivo era reducir las
irregularidades en la administracion de los recursos por parte de los gobiernos estatales?. Entre las

medidas que se crearon para transparentar los recursos de este fondo se desarrolld el “Pase de

Lista”, un sistema informatico a través del cual se buscaba verificar el personal registrado en las
néminas del fondo. Es a través de este mecanismo que la Auditoria Superior de la Federacion ha
logrado identificar una serie de inconsistencias en la némina magisterial. Por ejemplo, en una
auditoria realizada en 2016 se identificd la presencia de ausentismo por parte del 16.8% del
personal registrado en la ndmina, cuyas causas incluian el cambio de adscripcion, la no

identificacién del personal, la jubilacion, entre otras (Auditoria Superior de la Federacién, 2018).

En términos generales, esta politica permitié — en cierta medida — contar con un mayor control sobre
el registro de ndmina, particularmente, en la nomina magisterial. Esto considerando las resistencias
que se presentaron por parte de algunos grupos sindicales, principalmente, en las entidades de

Oaxaca, Michoacan y Chiapas (Fernandez Martinez, 2018). Por su parte, la auditoria permitié la
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identificacion de inconsistencias en la némina magisterial, entre los que se encuentran casos de
posibles aviadores en la némina. Sin embargo, la Auditoria Superior de la Federacién se limité a
realizar una serie de recomendaciones a la Secretaria de Educacion Publica para la atencién de la
problematica, entre las que se encuentra “dé seguimiento puntual al personal no identificado por los
encargados de los Centros de Trabajo” (ASF, 2018: 110), sin proponer acciones puntuales a seguir

0, en su caso, posibles sanciones.

Con base en los anterior, el objetivo de la investigacion es realizar un analisis exploratorio de la
percepcién problema publico de los aviadores por parte de servidores publicos y especialistas en
materia anticorrupcion. Para tales efectos la pregunta de investigacion que guia este trabajo es
¢como se configura la problematica de los aviadores en la administracion publica? Lo anterior,
considerando a la presencia de aviadores como una de las principales consecuencias de las fallas
en los mecanismos de control de asistencia. Por medio del andlisis se busca generar
recomendaciones de politica publica que permitan llevar un control de asistencia eficaz de las

personas servidoras publicas.

4. Metodologia

La investigacion se llevd a cabo en dos etapas. En la primera etapa, se implementaron una serie de
RSN <nirevisias semi — estructuradas con integrantes del Comité Coordinador del Sistema Estatal
Anticorrupcion de Jalisco y con especialistas en materia de corrupcién. El objetivo de las entrevistas
fue identificar el grado de conocimiento que existe sobre el problema publico de los aviadores en la
administracion publica, asi como de sus causas y efectos. A través de las entrevistas también se
buscd la identificacion de los principales actores involucrados, los recursos y limitantes con los que
cuentan las instituciones para hacer frente a la problematica y las alternativas de solucion
disponibles. En total se realizaron tres entrevistas semi — estructuradas, de las cuales dos
correspondieron a integrantes del Comité Coordinadores de la SEAJAL y a una persona especialista

en la materia.

En la segunda etapa, se desarroll6 un estudio de caso. Para la construccion del estudio de caso se
realizo una revision hemerografica de notas periodisticas relacionadas con la presencia de
aviadores en la administracion publica en Guadalajara, Jalisco. El estudio de caso estuvo
compuesto de tres eventos sucedidos en el marco del desarrollo del estudio y su objetivo fue
profundizar en el funcionamiento del problema publico en un sentido mas practico. Es importante
senalar que ambos métodos de investigacion son de corte exploratorio, es decir, tienen como

finalidad generar conocimiento sobre el fendmeno. Lo anterior, debido a que se trata de un problema
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publico que ha sido poco estudiado dentro de la literatura sobre la administracion publica federal, y

aun mas, para el caso de la administracién publica estatal y municipal.

4.1 Entrevistas semi — estructuradas

Para el desarrollo de las entrevistas semi — estructuradas se gener6 un instrumento (Anexo 1)
conformado por seis apartados cuyo objetivo fue identificar diversos factores asociados al problema
publico de los empleados fantasma/aviadores en la administracion publica. Los apartados que
conformaron las entrevistas fueron: 1) informacion del entrevistado; 2) panorama del fenémeno; 3)
identificacion de actores y sfakeholders; 4) recursos y limitantes; 5) identificacion de alternativas de
solucion; 6) comentarios. En el primer apartado, se le solicitaba informacién general sobre la
persona entrevistada como su nombre y su cargo con el objetivo de crear un identificador de la
entrevista y generar un ambiente de apertura en la entrevista. El segundo apartado, sobre la
definicion del problema publico, tuvo como objetivo identificar el grado de conocimiento que existe
sobre el problema publico, como lo es su definicion, causas y efectos. El tercer apartado tuvo como
objetivo identificar a los principales actores involucrados en la prevenciéon y atencion de la
problematica. El cuarto apartado tuvo como objetivo identificar si existe los recursos necesarios para
atender la problematica, asi como a los limitantes que se enfrentan las instituciones publicas para
su atencion. En el quinto apartado se abordaron las principales alternativas de solucion existentes
o aquellas que podrian crearse. Y finalmente, el sexto apartado incluyo los comentarios generales

sobre el problema publico de los aviadores.

Adicionalmente, se construyo un cuadro de categorias analiticas (Anexo 2). Estas categorias
analiticas son constructos tedricos, que surgen de la revision de literatura, y que nos permiten
delimitar nuestro analisis sobre el fendmeno de estudio. A través de estas categorias es posible
vincular la teoria con nuestras observaciones sobre el fendmeno de estudio y conocer el grado en
que esta teoria permite explicar nuestras hipétesis. El cuadro de categorias analiticas que se
presenta en esta investigacion se compaone de tres recursos tedricos distintos: la teoria sobre el
fraude, la teoria sobre el empleado fantasma y la teoria sobre corrupcion. A través de estas teorias
se logré la construccién de cuatro categorias analiticas con sus respectivas subcategorias las

cuales se ejecutaron en la practica a través de cédigos.

4.2 Estudio de caso

Como parte de la segunda etapa se desarrollé un estudio de caso sobre el problema publico de los
aviadores en la administracion publica de Guadalajara, Jalisco. De acuerdo con su definicion, los

estudios de caso tienen como objetivo “entender por qué la/s experiencia/s o proceso/s objeto de
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estudio se desarrollé como lo hizo, obtuvo los resultados que obtuvo, y qué aspectos merecen

atencion particular en el futuro” (BID, 2011, p. 2). En ese sentido, el estudio de caso nos permite
comprender a profundidad como y por qué funciona un proceso, qué procesos deberian replicarse
y cuales deberian mejorarse. En el caso de los aviadores el estudio de caso nos permitira
comprender de mejor forma cémo se construye el problema publico, qué tipos de mecanismos de
generacién de aviadores pueden identificarse, como se utilizan estos mecanismos para extraer los

recursos, cuales son las motivaciones detras de la generacion del empleado fantasma.

Para la construccion del estudio de caso se realizé una recopilacidon sistematica de notas
periodisticas en medios de comunicacion electronicos a través del gestor de hemerografico
Evernote. La recoleccion de notas periodisticas se realizd en el periodo comprendido entre el 16 de
agosto y el 16 de diciembre del 2021. Este periodo se establecié con el objetivo de cumplir con los
requerimientos establecidos en el Plan de Trabajo Anual del CC. Para la recoleccion se revisaron
12 medios de comunicacion locales y nacionales (con enfoque local} los cuales estan compuestos
por: El Diario NTR, UDGTYV, Informador.mx, Trafico ZMG, Mural, Crénica Jalisco, Debate, Quadratin
Jalisco, Reporte indigo, el Occidental, Milenio (Jalisco), Telediario (Guadalajara). Durante el periodo
de recoleccion se obtuvo un total de 31 notas periodisticas vinculadas al problema publico de los
aviadores en diferentes instituciones publicas de Guadalajara, Jalisco. Las notas exportadas para
N13-ELI después ser analizadas a través del software de analisis de datos cualitativos Nvivo 11 en el cual

se lograron codificar 24 de las 31 notas recopiladas.

5. Apartado ético

Para el desarrollo del estudio se consideraron diferentes implicaciones éticas asociadas a la
investigacion, por tal motivo, se analizaron los costos y beneficios asociados a su desarrollo. Uno
de los principales costos asociados al estudio es la informacién sensible que pudiera surgir durante
las entrevistas. Para reducir esos costos se desarrollé un plan de manejo de datos para dar
proteccion a la identidad de los participantes, asi como de informacion sensible que llegara a surgir
durante la entrevista. Adicionalmente, las entrevistas involucraban costos relativos a la
disponibilidad de tiempo de las personas participantes. Por tal motivo, se optd por una entrevista
breve, con un tiempo aproximado de respuesta de 45 minutos. Asimismo, se brindo a las personas
entrevistadas la oportunidad de seleccionar el horario de entrevista y el medio a través del cual
podrian realizarla (virtual o presencial). En el caso de las entrevistas presenciales se siguieron los
protocolos de seguridad para evitar el contagio por COVID — 19. En el caso de los estudios de caso,
al ser informacion obtenida a través de medios electrénicos, no se identificaron costos asociados
su levantamiento. Sin embargo, con el objetivo de proteger su identidad, no se incluyeron los

nombres de los actores y las organizaciones involucradas al considerarlo necesario para el
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entendimiento del fenémeno. A continuacion, se presenta el Plan de Manejo de Datos que se siguio

para el manejo de las entrevistas.

5.1 Plan de Manejo de Datos

Con el objetivo de brindar seguridad en el manejo de informacién recabada a través de las
entrevistas semi — estructuradas, el analisis documental y la observacion participante se ha
desarrollado un plan de manejo de datos. Para ello se ha dividido el plan en cuatro fases: 1)
informacién sobre el proyecto y consentimiento informado; 2) proteccion de datos personales; 3)

manejo y almacenamiento de la informacion; 4) uso y propiedad de la informacion.

Para el apartado “informacion sobre el proyecto y consentimiento informado” se ha desarrollado una
hoja de informacion para las personas participantes en la cuales se describe el objetivo del proyecto,
su fundamento juridico, las actividades a desarrollar, los participantes, resultados esperados y
productos de investigacion, asi como la informacién de contacto. Asimismo, se presenta un formato
de consentimiento informado en el cual el participante expresa explicitamente que se encuentra de
acuerdo o no con participar en la entrevista, asi como que comprende las implicaciones su
participacion. Finalmente, se incluye un aviso de privacidad simplificado en el cual se describen los

derechos de los participantes en materia de proteccion de datos y el fundamento legal al que sq 1
N14-ELI

apega la institucion.

En cuanto a la proteccion de datos personales, las entrevistas semi — estructuradas, una ve
transcritas, seran sometidas a un proceso de anonimizacion. El proceso de anonimizaciol
considerara la proteccion de la identidad de los participantes a través de la proteccién de su nombr:
e informacion que pudiera revelar su identidad (direccion, teléfono, sobrenombres, seudénimos
etc.). Sobre el manejo y almacenamiento de la informacion, se realizara un respaldo de la
informacion a través de una nube de informacion, particularmente, por medio de Microsoft One
Drive. Esto implica que solo se podra acceder a la informacion a través del uso de internet y por
medio de una contrasefia de acceso, lo que permitira una mayor proteccién de la informacion
recadaba a través de audios y video. Finalmente, el uso de la informacion sera utilizada unicamente
para el desarrollo de investigaciones e informes de politica publica a cargo de la Secretaria Ejecutiva
del Sistema Estatal Anticorrupcion de Jalisco. Esta entidad tambien mantendra los derechos de uso
y propiedad de la informacién recabada. La informacion presentada a través de articulos e informes

podra ser utilizada en informes siempre y cuando se cite la fuente principal.
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6. Analisis

Para la realizacion del analisis se procedié a realizar la transcripcion de las entrevistas semi —
estructuradas realizadas con especialistas en la materia. Las entrevistas transcritas fueron
anonimizadas para la proteccién de los datos personales de las personas entrevistadas. Para el
analisis de las entrevistas se hizo uso del software Nvivo 11, a través del cual se realizé un proceso

de codificacién haciendo uso del cuadro de categorias analiticas (Anexo 2).

Los resultados del analisis se presentan en tres apartados. Un primer apartado que incluye la
definicion del problema publico, sus causas y efectos identificados a partir de las entrevistas
realizadas, pero a su vez comparando con la literatura existente. El segundo apartado, incluye los
resultados sobre los principales actores involucrados en la problemdtica, los recursos disponibles
para atenderla y las alternativas de solucion. Esto con el objetivo de crear un marco de analisis mas
amplio sobre la problematica. Y finalmente, se incluye un tercer apartado en el cual se realiza una
categorizacion del problema publico del empleado fantasma utilizando un modelo simplificado sobre

la taxonomia de problemas publicos.

6.1 Entrevistas semi — estructuradas

St bien el problema del empleado fantasma se ha estudiado ampliamente a nivel internacional, en
el caso mexicano no se identificaron estudios que abordaran esta problematica. Sin embargo, a
través de las entrevistas pudo constatarse que el fenémeno del empleado fantasma, mejor conocido
en México como aviadores, es un bien conocido dentro de la administracion publica. Las personas
entrevistadas demostraron conocer el significado del problema publico, sus causas y efectos. Como

lo indican los siguientes fragmentos.

“Bueno, pues normalmente se usa para definir o categorizar digamos a aquellas personas, sobre todo funcionarios
publicos, aungue no sélo son ellos, pero se usa mas para funcionarios publicos, que cobran por un trabajo que no
hacen.” (Entrevista personal, 24 de septiembre de 2021)

“El prablema de la aviacion pues basicamente es la falta de control administrativo que puede existir por parte de
una institucion respecto a los trabajadores que tiene vigentes, que tiene activos y que no se presentan a laborar;
o bien dar de alta personas sin que estas personas sean conocidas por nadie, y que existen y pues existe un
nombre, existe un pago que se le realiza a esa persona y también generan antigiiedad y derechos que no deberia

de tener.” (Entrevista personal, 24 de septiembre de 2021)

Si contrastamos las definiciones obtenidas a través de las entrevistas con la definicién propuesta
por Tanzi (2013, p.44) que senala que los empleados fantasmas son personas “quienes reciben un

salario por parte de una organizacién sin presentarse a trabajar o que pueden no existir, pero sus
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salarios son apropiados por alguien mas” podemos identificar al menos dos aspectos en comin: el
primero, que el empleado fantasma recibe un pago o salario; el segundo, que no se presenta a
trabajar. Sin embargo, en las definiciones obtenidas a través de las entrevistas no se considera el
factor de que el empleado fantasma sea ficticio, ni tampoco se aborda el aspecto de la extraccién

del pago para beneficio de un tercero.

Por otro lado, las entrevistas también permitieron identificar las principales causas asociadas al
fendmeno, asi como los posibles efectos que estas pudieran llegar a tener. A través del analisis se
logro la identificacion de cinco causas generales: 1) ausencia de controles internos en la institucién;
2) ausencia de un perfil definido para cargos publicos; 3) falta de ética; 4) captura de cargos

publicos; 5) aspectos culturales.

La primera de ellas, la ausencia de controles internos hace referencia a la inexistencia de
mecanismos al interior de las instituciones que les permitan tener un mayor control sobre las
ndminas y los registros de personal. Es importante sefalar que esto contrasta con la literatura en la
cual una de las principales causas son los controles débiles al interior de las instituciones. Sin
embargo, en el caso de las entrevistas no se hace referencia a la debilidad sino a la inexistencia de
tales controles. En ese sentido, la ausencia de controles se presenta como una oportunidad para el

desarrollo de practicas fraudulentas, particularmente, la del empleado fantasma.

En segundo lugar, se identificd a la ausencia de un perfil definido para los cargos publicos como un
factor de riesgo para la presencia de aviadores, es decir, no se establecen los requisitos necesarios
para ocupar los puestos publicos como podrian ser el nivel de estudios y la experiencia laboral. Esto
genera oportunidades para la inclusién de empleados fantasmas en la némina, y dificulta su
identificacion. Cabe mencionar que este factor que se ha abordado tanto en la literatura sobre el
fraude, como en la literatura sobre corrupcién. Por ejemplo, Merino (2013) aborda la importancia de
contar con perfiles bien definidos para ocupar los puestos publicos, y propone la implementacion

del Servicio Profesional de Carrera.

En tercer lugar, una de las causas que se abordd durante las entrevistas fue la falta de ética. A partir
de las entrevistas fue posible la identificacion de dos tipos de ética: la personal y la institucional. La
primera de ellas, la ética personal, se ha estudiado como uno de los principales factores que
contribuyen al fraude (Sorunde, 2016). Al respecto, Scrunde realiza un estudio para identificar si la
etica personal es un factor clave para comprender el fendmeno del fraude, sus resultados apuntan
a que “un individuo con un nivel alto de ética personal probablemente no cometera fraude incluso si

se tiene necesidad o se encuentra bajo presion” (Sorunde, 2016, p.163). En el caso de las
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entrevistas, la ética personal se identifica como un factor que permite explicar la existencia de
empleados fantasma. Sin embargo, la ética institucional también surgié como una categoria de
analisis adicional. Este es un hallazgo importante dado que la literatura sobre el fraude se ha
enfocado, principalmente, en la ética personal sin considerar los factores vinculados a la
organizacion. Las personas entrevistadas coincidieron en que, dado que la ética personal es un
factor que excede las capacidades institucionales, las instituciones deben trabajar en desarrollar

una ética institucional.

“No podemos depender totalmente del individuo, sino de las propias instituciones que pueden generar
instrumentos, incentivos legales, organizacionales que obliguen o incentiven el comportamiento ético en las

personas.” (Entrevista persconal, 24 de septiembre de 2021)

En cuarto lugar, se abordo el tema de la captura de cargos plblicos o apropiacién de los puestos
publicos como un factor adicional que incide en la presencia de empleados fantasmas. La captura
de los cargos publicos es un factor que se ha estudiado en la literatura sobre corrupcién. Merino
(2013, p.140) describe a la captura como el resultado de “decisiones concretas que se toman desde
los poderes para ensanchar el espacio publico o para capturarlo, precisamente, a favor de unos
cuantos”. En el caso de la captura de puestos publicos, se hace referencia al uso de estos para
fines particulares. A través de las entrevistas se pudo constatar que la captura de los puestos
publicos por parte de las personas en el poder es utilizada como un mecanismo de pago de favores
politicos, por ejemplo, por el apoyo recibido durante las campafias electorales. Este factor puede
vincularse ademas con la ausencia de perfiles definidos para cargos publicos, sobre todo cuando

se fratan de puestos de alto nivel o en los casos de puestos de confianza.

Finalmente, en quinto lugar, se identificaron los aspectos culturales como parte de las causas
asociadas a la problematica. Estos aspectos culturales surgen como una inercia institucional o una
forma de hacer las cosas. Una critica al respecto la presenta Merino (2013) para el caso del Servicio
Profesional de Carrera en el cual sefiala que, si bien se implementaron cambios en la normatividad,
estos no tomaron en cuenta las “inercias institucionales” a las que se enfrentaban lo que, a su vez,
tuvo una repercusion en los resultados de los cambios institucionales. Por tal motivo, los aspectos
culturales desempenan un peso importante para la adecuada implementacion de politicas publicas

para la atencion del empleado fantasma. Con respecto a esta causa se sefald lo siguiente:

“... la corrupcion creo que también es una causa histdrica. Porque como se desarrollé la administracion puablica en
nuestro pais es o fue bajo esquemas muy abiertos, sin control en cuanto al manejo de recursos econémicos y de
personal. Entonces se formd una costumbre en ciertos espacios de las instituciones — no digo que en todas — pero

se formo de alguna manera un habito o costumbre.” (Entrevista personal, 24 de septiembre de 2021)
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Adicional a lo anterior, también lograron identificarse diversos factores de riesgo asociados al
fenémeno de los aviadores: 1) el tamario de la institucion; 2) la modalidad del puesto de trabajo; 3)
la concentracion de atribuciones. En el primer caso, el tamario de la institucion podria ser un factor
de riesgo para la presencia de aviadores en la némina; mientras mayor sea el tamafo de la
institucion — en términos de infraestructura fisica, personal ocupado, recursos, etc. — mayor sera el
riesgo de que haya presencia de aviadores. Lo anterior, debido a que es mas complejo identificar
el fenémeno cuando, por ejemplo, hay muchos trabajadores dentro de la némina. En el segundo
caso, se abordo la modalidad del trabajo como un factor de riesgo debido a que hay puestos publicos
gue dadas sus funciones son mas dificiles de controlar, como son aquellos en los que se debe viajar
de forma continua o que se realizan a distancia. Esto implica nuevos retos en el marco de la
pandemia por COVID -19 ya que los mecanismos de control que antes existian pueden no ser los
mismos necesarios para llevar un control en el marco de la virtualidad. Finalmente, la concentracion
de atribuciones en pocas personas puede contribuir al incremento del fenédmeno debido a que tienen

mayores capacidades para cometer estas practicas ilicitas.

A traveés de las entrevistas también fue posible la identificacion de diferentes efectos asociados a
las causas anteriormente descritas, entre ellos se encuentran: 1) el desvio de recursos publicos; 2)
menos capacidades al interior de la institucion; 3) servicios publicos de baja calidad; 4) desconfianza
en las instituciones; 5) el incumplimiento de metas de gobierno y programas sociales. Cada uno de
estos efectos puede estar vinculado con diversas causas e incluso estar interrelacionados entre si.
El primero de ellos, el desvio de recursos publicos es uno de los principales efectos vinculados con

la problematica ya que es el principal fin de la construccion de empleados fantasmas. Estos recursos

al ser desviados llevan a que las capacidades al interior de la institucion disminuyan, y con eso
disminuya la calidad de los servicios publicos que se ofrecen por parte de las instituciones. Los
efectos anteriores sobrellevan a una situacién en que se genera una desconfianza en las
instifuciones por parte de los beneficiarios de los servicios publicos, pero también pueden llegar a

tener consecuencias mas importantes como lo es el incumplimiento de metas de gobierno.

"Hijole tiene mil aristas. Por ejemplo, la que se le viene a la mente de manera automatica cuando pienso en los
aviadores es en la desconfianza que genera en las personas, la desconfianza en las instituciones. Porque alguien
se entera, ya sea dentro de la institucion o fuera de la institucién, que alguien cobra y que no va a trabajar. Por
supuesto que empiezas a dudar no sdlo de esa persona, sino de la institucién completa. Es decir, Hijole ¢ cuantos
hay? ya sabemos, pero ¢cuantos mas no habra? Y ademas causa indignacion porque sabemos que se les paga
con recursos pablicos. Se sabe que los recursos que pagaste con tus impuestos son, digamos, destinados a
personas que no hacen su trabajo. Luego, la gente se siente indignada.” (Entrevista personal, 24 de septiembre
de 2021)
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A través de las entrevistas también fue posible la identificacion de los principales actores
involucrados o stakeholders que estarian implicados en la atencidn de la problematica. Estos se
han dividido en tres niveles: micro, meso y macro. En el nivel micro, se identificaron a los Organos
Internos de Control (OICs) como una unidad clave para la prevencion, identificacién y erradicacién
de la problematica al interior de la institucion. A través del analisis de las entrevistas se identifico
que los OICs desempefian un papel importante al interior de las instituciones ya que tienen la
capacidad de identificar la problematica del empleado fantasma y realizar observaciones a la
institucion receptora. En el nivel meso, se encuentran las instituciones que conforman el Sistema
Estatal Anticorrupciéon como encargadas de investigar y sancionar los actos de corrupcién. De
acuerdo con las entrevistas las instituciones que forman parte del Comité Coordinador de la SEAJAL
tienen la obligacion de generar diagndsticos sobre el tema, realizar propuestas correctivas y, en
algunos casos, implementar sanciones. Finalmente, en el nivel macro se encuentran instancias
como la Secretaria de la Funcién Publica y la Auditoria Superior de la Federacién como encargadas

de atende el problema de la corrupcion.

Finalmente, se identificaron los principales recursos y limitantes de las instituciones. Si bien este
apartado se abordd de forma breve, uno de los principales recursos con los que contaban las
instituciones para hacer frente a la problematica fueron los Organos Internos de Control. También
se senald que era necesario que los OICs contaron con los recursos presupuestales suficientes
para realizar su gestion. Por otro lado, durante las entrevistas también se abordé el tema de las
principales soluciones disponibles para atender la problematica. A través de la codificaciéon se
identificé que las principales alternativas de solucion son la denuncia interna — a través del OIC —

asi como las auditorias.

El analisis de las entrevistas también nos permite catalogar el tipo de problema publico al cual nos
estamos enfrentando. Meza y Corona (2018) utilizan un modelo simplificado que nos permite
entender los problemas publicos a través de dos dimensiones, una dimensién cognitiva y otra
politica. La primera de ellas, la dimensién cognitiva, hace referencia a la capacidad de definir el
problema publico, sus causas y consecuencias, de forma que este sea, al menos técnicamente,
factible de resolver. Mientras que la dimension politica hace referencia a los intereses politicos v

economicos que podrian verse involucrados vy si existe una convergencia o divergencia entre ellos.

De acuerdo con esta taxonomia el problema publico del empleado fantasma puede catalogarse
como un problema publico politicamente complejo o del tipo Ill. Este tipo de problemas se
caracterizan por tener “un alto grado de complejidad politica, pero son técnicamente atendibles”

(Meza y Corona, 2018, pag. 14). En el caso del empleado fantasma, pudo identificarse a través de
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las entrevistas que existe un consenso sobre la definicién, causas y consecuencia de la
problematica. Ademas, es un problema publico que se ha estudiado ampliamente dentro de la
literatura internacional, y para el cual se ha desarrollado diversas estrategias de atenciéon. Sin
embargo, es una problematica que involucran intereses politicos y econdmicos, los cuales se
presentan de forma exdgena a la institucién. Esto implica que las politicas publicas destinadas a la
atencion del problema publico deben estar acompanadas de estrategias de negociacién de forma

gue las partes interesadas puedan lograr un acuerdo a pesar de las asimetrias de poder e intereses.

6.2 Estudio de caso

Para la construccion del estudio de caso se realizd un levantamiento sistematico de notas
periodisticas sobre el problema publico de los aviadores en la administracion publica local. A través
del estudio de caso fue posible obtener una perspectiva empirica de la problematica, asi como de
los factores asociadas a esta. Por medio de la revision sistematica de las notas periodisticas fue
posible identificar tres eventos asociados a la presencia de presuntos aviadores dentro de la
administracion publica en Guadalajara, Jalisco. El estudio de caso estuvo compuesto por las
siguientes instancias: 1) Consejo Municipal de Deportes de Guadalajara (COMUDE); 2) SideDIF; 3)
Congreso del Estado.’

El caso que mas cobertura presenté en los medios de comunicacion fue el del Ayuntamiento de
Guadalajara contra el Sindicato Democratico de Trabajadores del DIF (SideDIF) por la presunta
presencia de aviadores. Como respuesta a la presencia de presuntos aviadores al interior del
SideDIF el Ayuntamiento de Guadalajara realizd una serie de despidos de personal. Los despidos
vinieron acompanados de protestas por parte de integrantes de SideDIF quienes sefalaban el
despido injustificado de mas de 100 integrantes del sindicato, asi como del incumplimiento de lo

establecido en sus contratos colectivos de trabajo.

El segundo caso que se identificd en las notas periodisticas fue el del Consejo Municipal del Deporte
de Guadalajara (Comude). En el caso del Comude fueron dos las instancias que denunciaron la
presencia de presuntos aviadores al interior de la institucién. Por un lado, la Federaciéon General de
Trabajadores del Estado de Jalisco y sus municipios (FEGTEM) sefiald el presunto desvio de
recursos por parte de la institucion a través de un mecanismo de subcontratacion (outsourcing) en
el cual se presumia la presencia de aviadores. Por otro lado, el Sindicato Auténtico de Fomento
Deportivo de Guadalajara presenté una denuncia formal contra la Comude por la supuesta

subcontratacion de aviadores para dar servicio de mantenimiento a las albercas de la Unidad

' Es importante sefialar que estos casos se abordaran desde la perspectiva contenida en los medios de comunicacion y, por lo tanto, el
analisis que se presenta no representa Ia postura del Sistema Estatal Anticorrupcion de Jalisco.
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Deportiva Numero 9. En este caso resalta la importancia de la modalidad de trabajo ya que, de
acuerdo con las declaraciones, la subcontratacion de los presuntos empleados fantasma se dio en
el marco de la pandemia por COVID — 19.

En el caso del Congreso del Estado, el problema de los aviadores se abordé desde dos
perspectivas. La primera de ellas fue la eliminacion de controles de asistencia para el personal de
base. La segunda de ellas fueron los diputados como aviadores, es decir, que recibian un salario,

pero no asistian a laborar.

En primer lugar, se realizé un analisis sobre la comprensiéon del fenémeno de los aviadores a través
de los medios de comunicacion. Con el objetivo de hacer los resultados entre los diferentes métodos
mas comparables se hizo uso del cuadro de categoria analiticas para identificar cémo se construye
el problema publico a través de las notas periodisticas. El analisis apunta a que — al igual que en
las entrevistas — a través del estudio de caso es posible identificar un consenso sobre la definicién
del problema publico a través de los medios de comunicacion. Esto puede observar en diversos

fragmentos de las notas periodisticas en las cuales se sefiala que los aviadores son personas que
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no trabajan, pero que cobran. En una de las notas se sefiala lo siguiente:

“... agregé que la semana entrante se presentaran otras denuncias contra las personas que cobraban, pero no se

presentaban a laborar, es decir, eran aviadores.” (Carapia, 2021)

Asimismo, a traves del analisis de los casos se pudo identificar como la principal causa asociada al
problema publico a la captura de los puestos publicos. Como se menciond anteriormente, la captura

hace referencia a la oportunidad de hacer uso de los puestos publicos para fines personales o en

algunos casos para fines de una organizacion. Si bien también hubo presencia de otras causas, la
captura de los puestos publicos fue la que se presentd con mayor frecuencia en la codificacion de
las notas periodisticas. Por otro lado, también fue posible la identificacion de diversos mecanismos
de recoleccion y reconversion de pagos de los empleados fantasma. Uno de los mecanismos de
recoleccion de pagos que se referenciaba con mas frecuencia a través de los medios de
comunicacion era la extraccion de una proporcién del salario de los empleados fantasmas. Cabe
mencionar que, en algunas ocasiones, los empleados fantasmas desconocian estar siendo parte
del fraude y sefialaban que fue a través de las paginas de transparencia que pudieron conocer su

situacion.

“Otra anomalia grave es que se tiene el dato de que a cerca de 50 trabajadores eventuales se les “rasurd” el
sueldo, ya que las tarjetas de débito que se les dieron para el pago de ndmina, los jefes inmediatos se las quitaron

y ellos cobraban los salarios... Hay sueldos diversos, de 12 mil, 15 mil, 18 mil pesos y algunos recibian 10 mil,
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cinco mil 0 seis mil pesos solamente en los sobres. Ellos se dieron cuenta hasta que revisaron la némina en la

pagina de transparencia.” (UDGTV, 2021)

Otros mecanismos de recoleccion de pagos que se observé a través del analisis de los casos fue
la extraccion directa de los recursos por parte del empleado fantasma quién no se presentaba a
trabajar, pero que recibia el salario correspondiente a su puesto de trabajo. Aunado a los anteriores,
un mecanismo adicional de extraccion de pagos fue la creacion de empleados ficticios a través de
sistemas de subcontratacion u outsourcing, lo que a su vez involucraba la participacién de terceros

para la perpetracion del fraude.

De forma adicional, el analisis de los casos de estudio permitié conocer las motivaciones detras de
la creacion de empleados fantasma. Siguiendo la literatura sobre el fraude las motivaciones detras
de la problematica se pueden dividir en financieras y no financieras. En los casos de estudio que
aqui se abordan se observaron ambas motivaciones. En el caso de las motivaciones financieras,
existia un incentivo econdmico el cual era extraido a través de los mecanismos descritos en la
seccion anterior. Sin embargo, también fue posible la identificacion de motivaciones no financieras,
como lo son el uso del personal contratado a través de puestos publicos para fines particulares.
Cabe mencionar que estos recursos pueden ser extraidos para el uso particular de individuos, pero
también de organizaciones. Otra de las motivaciones no financieras son el pago de favores,

principalmente politicos.

Finalmente, los casos de estudios permitieron identificar las principales estrategias para la atencion
del problema publico. Las estrategias que se identificaron en medios de comunicacion fueron: 1) la
denuncia; 2) las sanciones; 3) las auditorias. En este apartado destaca cémo las estrategias de
corte correctivo se sobreponen a aquellas de corte preventivo. De las tres estrategias identificadas
la que se presenté con mayor frecuencia fue la denuncia, seguida de las sanciones y, finalmente,

las auditorias.

7. Recomendaciones de politica publica

Este apartado tiene como objetivo realizar una serie de recomendaciones dirigidas a atender el

problema publico del empleado fantasma/aviadores.
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7.1 Recomendacion 1. Generar mecanismos al interior de Ilas

instituciones que permitan para llevar un control adecuado tanto de la
nomina como del registro de asistencia de las personas servidoras
publicas

Una de las principales medidas para reducir el problema publico del empleado fantasma es la
generacion de mecanismos de control al interior de las instituciones publicas. Estos mecanismos
deben estar enfocados tanto en la némina como en el control de asistencia. De acuerdo con la OMS
(2020) una forma de lograr un mayor control tanto de la némina como de la asistencia es a través
de tres mecanismos de transparencia: transparencia en los sistemas de pagos, fortalecimiento de
las bases de datos de recursos humanos y el uso de tecnologia. El primero de ellos, los mecanismos
de transparencia en el sistema de pagos, es una medida que debe implementarse para abordar la
problematica del empleado fantasma. A través del analisis de los casos se identificé que algunos
empleados fantasmas se percataron de su situacion por medio de consultas en el portal de
transparencia. Por lo que una recomendacion es que la informacion sobre el personal de la
institucion y sus respectivos salarios sea de dominio publico y de facil acceso para la poblacion. En
el segundo caso, es necesario que el departamento de recursos humanos cuente con informacion
actualizada sobre la situacion laboral del personal de las instituciones publicas. Asimismo, es
importante que las bases de datos sean de dominio pudblico. Finalmente, para llevar un control
adecuado de asistencia un recurso que ha sido de utilidad a nivel internacional para atender la
problematica del empleado fantasma es la implementacion de tecnologia, principalmente uso de

datos biométricos, para el control de asistencia de las personas servidoras publicos.

7.2 Recomendacion 2. Avanzar en la implementacién y fortalecimiento
del Servicio Profesional de Carrera

La implementacion o fortalecimiento del Servicio Profesional de Carrera dentro de la administracion
publica estatal y municipal puede ser un factor que contribuya a reducir el nimero de empleados
fantasmas en puestos publicos (Merino, 2013). En ese sentido, el Servicio Profesional de Carrera
permite atender dos de las causas asociadas a la problematica: la ausencia de un perfil definido y
la captura de los puestos publicos. Sin embargo, es importante reconocer que existen limitaciones
asociadas al SPC. En el caso de la administracion publica federal, por ejemplo, uno de los
principales es que este mecanismo solo aplica a los puestos publicos denominados de confianza,
excluyendo a algunas instituciones clave, asi como algunos puestos de alto nivel y de base

(regularmente sindicalizados). En ese sentido, del universo de puestos publicos, el SPC solo se
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dirige a una parte proporcional. EI SPC ha demostrado ser un mecanismo gue, si bien presenta

algunas limitaciones, permite generar mejoras al interior de la administracion publica.

7.3 Recomendacion 3. Generacion e implementacion de una estrategia
de ética institucional

Uno de los principales hallazgos que resultaron del andlisis de las entrevistas fue la importancia del
desarrollo de una ética institucional. A diferencia de la ética personal, la ética institucional tiene un
enfoque que privilegia el desarrollo de normas y reglas al interior de la institucion con el objetivo de
incentivar un comportamiento ético al interior de esta. Al respecto, una de las principales estrategias
para la generacion de una ética institucional es el desarrollo de Cédigos de Etica que establezcan
las pautas a seguir por parte de las personas servidoras publicas. El Cédigo de Etica del Servicio
Publico puede definirse como “una declaracién de los principios y estandares acerca de la conducta
de un servidor publico” (Kernaghan, 1993, p. 18). Si bien los cédigos de ética tienen limitaciones en
cuanto a su alcance, existe un consenso sobre que su importancia para promover el
comportamiento ético entre los servidores publicos. Ademas de lo anterior, los codigos de ética
permiten sentar un precedente para la implementacion de sanciones a comportamientos que
transgredan lo establecido en este (Kernaghan, 1993). Los cddigos de ética deberan incluir
explicitamente que la practica de los empleados fantasmas es contraria a la ética institucional y, en
Su caso, se puedan generar [as sanciones correspondientes. Adicional a lo anterior, el desarrollo de
programas de capacitacion y difusién pueden servir de acompafiamiento al establecimiento del
Cédigo de Etica.

7.4 Recomendacion 4. Creaciéon y fortalecimiento de los Organos
Internos de Control en la administraciéon publica estatal

Los Organos Internos de Control son uno de los principales mecanismos con los que cuentan las
instituciones para detectar la corrupcion al interior de estas. Por medio de las entrevistas se
identifico que los OICs permiten identificar las oportunidades — en el sentido de la teoria del fraude
— que existen para cometer fraudes, particularmente, el del empleado fantasma. Los OICs tienen la
capacidad de emitir recomendaciones a la institucién receptora, de forma que se pueda corregir o
en su caso generar un precedente de la problematica. Aunque no todas las instituciones publicas
se encuentran obligadas a contar con un Organo Interno de Control, es necesario que se trabaje en
su implementacion en aquellos entes publicos que si tienen la obligacién. Finalmente, para un
adecuado funcionamiento de los OICs se debe procurar que estas actien de forma auténoma e
independiente de la unidad receptora para evitar que estos sean capturados por las redes de

corrupcion al interior de las instituciones publicas.
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8. Conclusiones

Los casos de aviadores dentro de la administracion publica es una de las principales consecuencias
de la falta de mecanismos eficaces para llevar el control de asistencia de las personas servidoras
publicas. Por tal motivo, para poder realizar propuestas correctivas sobre el control de asistencia
fue necesario enmarcar el analisis en un marco mas complejo que involucro el analisis exploratorio
del fenomeno de los aviadores. A través del andlisis fue posible concluir que los empleados
fantasmas/aviadores son un problema publico que se encuentra bien definido y que existe un
consenso sobre su definicién, causas y consecuencias. Sin embargo, también se trata de un
problema publico que involucra la participacion de diferentes grupos de interés, asi como factores
exogenos que limitan las alternativas de solucion disponibles. A pesar de lo anterior, este estudio
permite un primer acercamiento al entendimiento del fendmeno, asi como de posibles

recomendaciones de politica publica para su atencion.

Si bien este estudio permite un primer acercamiento al fenédmeno del empleado fantasma, también

es importante reconocer que se enfrenta a una serie de limitaciones. Una de las principales
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limitaciones del estudio es la validez externa de los resultados de las entrevistas. Como parte del
estudio unicamente se implementaron tres entrevistas semi — estructuradas tanto con integrantes
..del Comite Coordinador como con especialistas en materia anticorrupciéon. Fueron dos los
principales retos a los cuales nos enfrentamos al realizar la investigacion. El primero, que el
problema publico de los aviadores es un tema poco estudiado dentro de la administracion publica

en México, por lo que el nimero de especialistas en la materia es muy limitado. El segundo responde

a que el tema de los aviadores — al igual que otros temas vinculados a la corrupcion — es un tema
sensible para los participantes y puede llegar a generar desconfianza para participar en el estudio.
Ambos factores contribuyeron a que el nimero de las entrevistas fuera reducido. Dado lo anterior,
es necesario que se implementen un mayor nimero de entrevistas con servidores publicos o
especialistas en la materia con el objetivo de incrementar la validez de los resultados. Asimismo, se
sugiere que se realicen entrevistas de prueba o grupos de enfoque previos al desarrollo del

instrumento final.

Por otro lado, también existen limitaciones asociadas al desarrollo de los estudios de caso. Debido
a que unicamente se hizo uso de una fuente de informacion — las notas periodisticas — para la
construccion de los estudios de caso, es posible que sea necesario incrementar la validez interna
de los casos. Si bien esto pudo lograrse en cierta medida a través de contrastar diferentes medios
de comunicacion, también es importante incluir en futuras entregas métodos de investigacion
adicionales como lo son la implementacion de observacién participante o revisién documental. Estos

métodos no fueron considerados dentro de esta investigacion debido a las restricciones temporales
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y administrativas. Sin embargo, es posible incrementar la validez interna de los casos a través de

la inclusién de estas recomendaciones.

Una de las lineas de investigaciéon que se puede generar a partir del estudio es sobre la relacién
que existen entre los sindicatos, los puestos publicos y la presencia de empleados fantasma. Los
sindicatos surgieron como un componente importante dentro del analisis — tanto dentro de las
entrevistas como de los casos de estudio — debido a la importancia que desempefian como parte
de los puestos publicos denominados de base. Cabe sefialar que, de los tres casos estudiados, al
menos dos involucraban la presencia de sindicatos. Aunado a lo anterior, los sindicatos fueron un
factor de andlisis dentro de la literatura sobre empleados fantasma en la administracién publica en
Mexico. De ahi que sea necesario reconocerlos como una variable de andlisis dentro de futuras
investigaciones, de forma que podamos comprender la relacién entre estos y la presencia de

aviadores, sin dejar de lado el papel que desempefian para la proteccion de los derechos laborales.

Adicionalmente, es necesario que se estudien los factores exdgenos como componentes
fundamentales para comprender la captura de los puestos publicos. Captura que, a su vez, resulta
en esquemas de fraude como el del empleado fantasma. Las entrevistas semi — estructuradas
permitieron identificar a factores exégenos — como por ejemplo pagos de favores politicos o
acuerdos de alto nivel — como uno de los mecanismos principales a través de los cuales se generan
empleados fantasmas, y con ello, la extraccion de recursos publicos. Asimismo, los estudios de

caso permitieron identificar a la captura de los puestos publicos como una de las principales causas

de la problematica. Sin embargo, dado que la captura responde a factores exdgenos, proponer
alternativas de solucion que atiendan esta problematica es mas complejo. Por lo tanto, es necesario
reconocer que para que estos factores exogenos sean atendibles es necesario que se generen
cambios estructurales que involucren tanto al andamiaje institucional como a los sistemas de

creencias de las personas.

Finalmente, es importante reconocer que la pandemia por COVID — 19 ha contribuido a generar
nuevas dinamicas de trabajo en diferentes espacios de la administracion publica. Estas nuevas
dinamicas han permitido continuar con las labores que se realizan desde diferentes instituciones
publicas, pero a su vez, ha generado nuevos retos en materia anticorrupcion, y particularmente, con
respecto a la generacion de empleados fantasmas. Por tal motivo, es importante que se desarrollen
mecanismos de control distintos a los tradicionales y que atiendan las condiciones particulares de
la nueva modalidad de empleo. Un ejemplo de lo anterior seria implementar evaluaciones basadas
en resultados, las cuales han demostrado ser de utilidad para atender la problematica de los

aviadores (OMS, 2020). Es importante resaltar que de los tres casos de estudio abordados en este
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articulo al menos uno involucraba la generacion de empleados fantasmas en el marco de la
pandemia por COVID — 19. Asimismo, este factor surgié como una situacion de riesgo durante las
entrevistas con especialistas. En el mismo sentido, es necesario estudiar con mayor detalle el papel

gque desemperfia la subcontrataciéon en la generacién de empleados fantasmas, sobre todo en el
caso de la administracién publica. La subcontratacién tuvo presencia en al menos uno de los casos

de estudio.
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Anexo 1. Formato de la entrevista semi - estructurada

TIEMPO APROXIMADO: 45 minutos
INFORMACION DEL ENTREVISTADO(A)
Nombre:

Institucion:

Cargo:

DEFINICION DEL PROBLEMA PUBLICO

1.
2
3
4.
5

IDENTIFICACION DE ACTORES Y STAKEHOLDERS
6.

¢, Como definiria el problema de la “aviacion” dentro de la administracion publica?

¢ Cuales considera que son las principales causas de la problematica?

¢ Cuales considera que son los principales efectos de la problematica?

En términos generales, ¢ cual considera que es la consecuencia de la problematica?

. Como se relaciona el problema de la "aviacion” con la corrupcion dentro de la administracion

publica?

(En qué sectores o instituciones publicas considera que se presentan con mas frecuencia estos
casos? /
¢ Qué autoridad o institucion debe responsabilizarse de la atencidon de la problematica?
A su consideracion, ¢ por qué las instituciones no actuan?

¢ Qué papel debe desempeniar el Sistema Estatal Anticorrupcion en la atencion de la problematica?

RECURSOS Y LIMITANTES

10. ;Con qué recursos (financieros, legales, organizativos) cuentan las instituciones publicas para

atender esta problematica?

11. ¢A qué limitaciones (financieras, legales, organizativas, etc.) se enfrentan las instituciones publicas

que buscan atender esta problematica?

IDENTIFICACION DE ALTERNATIVAS DE SOLUCION

12. ¢Qué mecanismos existen para atender esta problematica? ; Cuales podrian desarrollarse?

13. ¢Qué incentivos existen? ¢ Cuales podrian desarrollarse?

14.

¢ Qué disuasivos existen? ;Cuales podrian desarrollarse?

COMENTARIOS ADICIONALES

15. La persona entrevistada podra afadir los comentarios que considere convenientes.
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Anexo 2. Cuadro de categorias analiticas

Cédigos

Categoria  Subcategoria Definicién
Definicion Empleado Esquema de fraude que consiste en

fantasma/aviadores incluir un empleado en la ndmina sin

que este realice un trabajo a cambio.

Mecanismos  Procesos Creacion del empleado
fantasma e insercion en
sistema de némina
Generacién de registro
falso de asistencia
Recoleccion y conversion

de pagos
Factores Motivo Situacion de presidn sobre un individuo  Financiero
para cometer el acto de fraude. No financiero
Oportunidad La percepcién de una oportunidad para Controles  deébiles  al
cometer un acto ilicito. interior de la institucion
Falta de supervision vy
monitoreo
N31-ELI Ausencia de una politica

de conflicto de intereses
Sistemas de informacion
deficientes

Sistemas de registros
deficientes

Ausencia de chequeos y
balances de némina
Capacidades
institucionales limitadas

Racicnalizacion La habilidad de un individuo de justificar
o defender su actividad fraudulenta.
Capacidad La capacidad de un empleado de Captura de puestos

explotar un sistema de némina, su publicos
seguridad y su habilidad para manejar Impunidad
el estrés.

Etica Se refiere a los principios morales y Personal
reglas que rigen la accion de un Qrganizacional
individuo o el funcionamiento de una
organizacion.

Aspectos culturales

Situaciones de Modalidad del puesto de
riesgo trabajo
Tamafio de la institucién
Estrategias Mecanismos de

transparencia
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Mecanismos de rendicion
de cuentas
Financiamiento basado en
resultados

Auditorias

Monitoreo por parte de la
sociedad civil N32-E
Denuncia
Sanciones
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Anexo 3. Formato de consentimiento informado

Por favor marque la casilla que correspondiente Si No

Mi participacién

He leido y comprendido la Hoja de Informacién para el O O

Entrevistado.

Me han dado la oportunidad de hacer preguntas sobre el O O
proyecto.
Estoy de acuerdo con ser entrevistado(a). O O
Estoy de acuerdo con que mi entrevista sea grabada en audio o O O
en video.
Entiendo que mi participacién es voluntaria. Si cambio de idea en O O

cualquier momento hasta el 30 de septiembre, se borrara mi

entrevista.

Uso de mi entrevista para este proyecto

Entiendo que mis palabras pueden ser citadas en los resultados O O

escritos del proyecto.

Uso de mi entrevista mas alla de este proyecto

Estoy informado de que mi entrevista en ninguna circunstancia O O

sera utilizada mas alla de este proyecto.

Aviso de privacidad

He leido el aviso de privacidad simplificado que se encuentra al O O

final de este documento

Nombre del entrevistado (a) Firma Fecha

Entrevistadora Firma Fecha
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Anexo 4. Hoja de informacion para el entrevistado(a)

OBJETIVO

Analizar la eficacia del control de las personas servidoras publicas como un componente clave que permite
atender el problema publico de la “aviacion” dentro de las instituciones publicas, y que a la vez contribuye a
la prevencion de la corrupcion.

FUNDAMENTO JURIDICO

Articulo 8, fracciones Ill, IV, V, VI, VIl y IX de la Ley del Sistema Estatal Anticorrupcion de Jalisco.

ALINEACION PROGRAMATICA

El desarrollo de este proyecto se encuentra fundamentado en el Programa de Trabajo Anual 2021 del Comité
Coordinador del Sistema Estatal Anticorrupcion de Jalisco, particularmente, en el apartado 8. Proyectos
Estratégicos, inciso b. Politicas de recursos humanos en el servicio publico.

ALINEACION CON POLITICA ESTATAL ANTICORRUPCION DEL ESTADO DE JALISCO N34-E

Asimismo, el proyecto se encuentra alineado con la Politica Estatal Anticorrupcion del Estado de Jalisco,
particularmente, con el Eje 1, Objetivo Especifico 1.1. el cual se describe a continuacion.

Eje: 1. Promover la integridad y ética publica (comportamiento)

Objetivo especifico: 1.1. Fortalecer el servicio publico mediante el desarrollo de politicas de recursos
humanos, servicios profesionales de carrera y mecanismo de integridad, enfocados en la profesionalizacién
y estos funcionen bajo principios de mérito, eficacia, consistencia estructural, capacidad funcional, ética
publica e integridad.

Prioridad de politica (de rango mayor): 13. Generar bases y criterios para el disefio, desarrollo y ejecucion
de programas de recursos humanos en el servicio ptblico, en colaboracién con la Comision Permanente de
Contralores Estados — Federacion.

ACTIVIDADES

Este proyecto tiene como actividad comprometida realizar un anélisis de la eficacia del control de asistencia
de las personas servidoras publicas. Para ello se realizara una investigacion en dos etapas. En una primera
etapa, ademas del andlisis de gabinete, se realizaran entrevistas semi — estructuradas con los integrantes del
Comité Coordinador del Sistema Estatal Anticorrupcién de Jalisco y especialistas en materia anticorrupcion.
En una segunda etapa, se realizara un estudio de caso sobre el problema publico de los aviadores.

PARTICIPANTES

Integrantes del Comité Coordinador del Sistema Estatal Anticorrupcién y especialistas en materia
anticorrupcion.

RESULTADOS ESPERADOS

Andlisis situacional del control de las asistencias de las personas servidoras publicas y propuestas
correctivas y de mejoras -mecanismos e instrumentos- que pueda emitir el Comité Coordinador del SEAJAL.

PRODUCTOS

Informe de politica publica.
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Anexo 5. Aviso de privacidad simplificado

Domicilio del responsable del uso y proteccion de sus datos personales.

Avenida de los Arcos numero 767, en la colonia Jardines del Bosque, en la ciudad de Guadalajara, Jalisco,
con cadigo postal 44520.

Datos personales que seran sometidos a tratamiento.

Se entiende por datos personales a cualquier informacion concerniente a una persona fisica identificada o
identificable, es decir, cualquier tipo de datos que pueden ser utilizados para identificar de forma directa o
indirecta a una persona, siendo los datos que seran sometidos a tratamiento por este sujeto obligado los
siguientes:

Nombre

Firma

Ademas de los anteriores, se recabaran por este sujeto obligado, datos personales SENSIBLES,
entendiéndose por aquellos que se refieran a la esfera mas intima de su titular, o cuya utilizacién indebida
pueda dar origen a discriminacién o conlleve un riesgo grave para éste, que de acuerdo al articulo 14 punto
4 de la Ley de Proteccion de Datos Personales en Posesién de Sujetos Obligados del Estado de Jalisco y sus
Municipios, requieren el consentimiento expreso y por escrito del titular para su tratamiento, a través de su
firma autografa; salvo en los casos previstos en el articulo 15 del citado ordenamiento legal, siendo los
siguiente:

La voz de los participantes al momento emitir sus opiniones, asi comao las caracteristicas y rasgos fisicos,
centenidas en videos, asi como las creencias politicas que pudieran surgir al momento de desarrollar la
entrevista del analizar la eficacia del control de asistencia de las personas servidoras publicas.

Las finalidades del tratamiento para las cuales se obtienen los datos personales son las siguientes:

Los datos recabados a través de los instrumentos denominados “formato de consentimiento informado”,
“entrevista con integrantes del comité coordinador SEAJAL", asi como de las grabaciones en audio y
video, seran Gnicamente para realizar un proyecto de investigacion cuyo objetivo es analizar la eficacia del
control de las personas servidoras publicas como un componente clave que permite atender el problema
publico de la “aviacién” dentro de las instituciones publicas, y que a la vez contribuye a la prevencion de la
corrupcion.

Si usted no desea que sus datos personales se continden tratando para estas finalidades, puede ejercer su
derecho de oposicién, a través del medio indicado lineas abajo.

A donde se transferiran los datos personales

No seran transferidos de forma individualizada y sera de uso exclusivo de la Secretaria Ejecutiva, con la
finalidad Fortalecer el servicio publico mediante el desarrollo de politicas de recursos humanos, servicios
profesionales de carrera y mecanismo de integridad, enfocados en la profesionalizacion y estos funcionen
bajo principios de mérito, eficacia, consistencia estructural, capacidad funcional, ética publica e integridad.

Fundamento legal que faculta al responsable para llevar a cabo el tratamiento.

El tratamiento de sus datos personales se realiza con fundamento en lo establecido en el articulo 6, Apartado
A, fraccion 1l y 1l y 16 segundo parrafo de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 4 y 9
fracciones V de la Constitucion Politica del Estado de Jalisco; en el articulo 31 punto 1, 32, punto 1, fraccion
I, VI, y VII 35 de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Puablica del Estado de Jalisco y sus
Municipios; y en el articulo 3. 1. fracciones I, XXXIlI, 10, 19.2, 24, 87.1. fracciones | y X, y 88 punto 1, fraccion
Il y lll de la Ley de Proteccion de Datos Personales en Posesidn de Sujetos Obligados Del Estado de Jalisco
y sus Municipios. Y el fundamento legal, que faculta en lo particular, a la Secretaria Ejecutiva del Sistema
Estatal Anticorrupcion, para llevar a cabo el tratamiento de sus datos personales, en cumplimiento de su
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objeto y atribuciones, se lo confieren los articulos 107 Ter de la Constitucién Politica del Estado de Jalisco,
24y 25 de la Ley del Sistema Estatal Anticorrupcién del Estado de Jalisco, y articulo 3 y 10 dltimo parrafo del
Estatuto Organico de la misma, quien protegera los datos que nos proporcione y se encuentra obligado a
cumplir con los principios y deberes enmarcados en la Ley de Proteccion de Datos Personales en Posesién
de Sujetos Obligados del Estado de Jalisco y sus Municipios.

Los mecanismos, medios y procedimientos disponibles para que los titulares de datos puedan ejercer
sus derechos ARCO son los siguientes:

El titular de los datos personales puede ejercer sus derechos de acceso, rectificacion, cancelacion y oposicion
de datos personales (Derechos ARCO), de conformidad con el articulo 16 parrafo segundo de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y a lo que sefiala el Titulo Tercero, Capitulos | y Il de la Ley de
Proteccién de Datos Personales en Posesion de Sujetos Obligados del Estado de Jalisco y sus Municipios,
mediante escrito libre presentado en la Unidad de Transparencia de la Secretaria Ejecutiva del Sistema
Estatal Anticorrupcion, que se ubica en la avenida de los Arcos numero 767, en la Colonia Jardines del
Bosque, en Guadalajara, Jalisco, con cédigo postal 44520, en un horario de atencién de Lunes a Viernes de
9:00 nueve a 15:00 quince horas.

De igual manera usted pude consuitar el aviso de privacidad integral de esta Secretaria Ejecutiva del Sistema
Estatal Anticorrupcion en el siguiente
hipervinculo: http://34.198.220.82/fundamental/FUNDAMENTAL/FRACCION IX/AVISO%20DE%20PRIVACI

DAD%20VERSION%206.pdf

En caso de que exista un cambio de este aviso de privacidad, lo haremos de su conocimiento através de la
pagina de Internet del SEAJAL: https://sesaj.org/




FUNDAMENTO LEGAL

1.- ELIMINADO la firma de un particular, 1 parrafo de 1 renglén por ser un dato identificativo de conformidad con los articulos
3.2 fraccion Il inciso "a" y 21.1 fraccion | de la LTAIPEJM; 3.1 fraccion IX y X de la LPDPPSOEJM; y Trigésimo Octavo
fraccion | numeral 1 de los LGMCDIEVP

2.- ELIMINADO la firma de un particular, 1 parrafo de 1 renglon por ser un dato identificativo de conformidad con los articulos
3.2 fraccidn Il inciso "a" y 21.1 fraccion | de la LTAIPEJM; 3.1 fraccidn IX y X de la LPDPPSOEJM; y Trigésimo Octavo
fraccion | numeral 1 de los LGMCDIEVP

3.- ELIMINADO la firma de un particular, 1 parrafo de 1 renglon por ser un dato identificativo de conformidad con los articulos
3.2 fraccidn Il inciso "a" y 21.1 fraccion | de la LTAIPEJM; 3.1 fraccidn IX y X de la LPDPPSOEJM; y Trigésimo Octavo
fraccion | numeral 1 de los LGMCDIEVP

4.- ELIMINADO la firma de un particular, 1 parrafo de 1 renglén por ser un dato identificativo de conformidad con los articulos
3.2 fraccion Il inciso "a" y 21.1 fraccion | de la LTAIPEJM; 3.1 fraccion IX y X de la LPDPPSOEJM; y Trigésimo Octavo
fraccion | numeral 1 de los LGMCDIEVP

5.- ELIMINADO la firma de un particular, 1 parrafo de 1 renglén por ser un dato identificativo de conformidad con los articulos
3.2 fraccion Il inciso "a" y 21.1 fraccion | de la LTAIPEJM; 3.1 fraccidon IX y X de la LPDPPSOEJM; y Trigésimo Octavo
fraccion | numeral 1 de los LGMCDIEVP

6.- ELIMINADO la firma de un particular, 1 parrafo de 1 renglén por ser un dato identificativo de conformidad con los articulos
3.2 fraccion Il inciso "a" y 21.1 fraccion | de la LTAIPEJM; 3.1 fraccidn IX y X de la LPDPPSOEJM; y Trigésimo Octavo
fraccion | numeral 1 de los LGMCDIEVP

7.- ELIMINADO la firma de un particular, 1 parrafo de 1 renglén por ser un dato identificativo de conformidad con los articulos
3.2 fraccion Il inciso "a" y 21.1 fraccion | de la LTAIPEJM; 3.1 fraccidn IX y X de la LPDPPSOEJM; y Trigésimo Octavo
fraccion | numeral 1 de los LGMCDIEVP

8.- ELIMINADO lIa firma de un particular, 1 parrafo de 1 renglon por ser un dato identificativo de conformidad con los articulos
3.2 fraccion |l inciso "a" y 21.1 fraccion | de la LTAIPEJM; 3.1 fraccion IX y X de la LPDPPSOEJM; y Trigésimo Octavo
fraccion | numeral 1 de los LGMCDIEVP

9.- ELIMINADO la firma de un particular, 1 parrafo de 1 renglon por ser un dato identificativo de conformidad con los articulos
3.2 fraccion Il inciso "a" y 21.1 fraccion | de la LTAIPEJM; 3.1 fraccion IX y X de la LPDPPSOEJM; y Trigésimo Octavo
fraccion | numeral 1 de los LGMCDIEVP

10.- ELIMINADO la firma de un particular, 1 parrafo de 1 renglén por ser un dato identificativo de conformidad con los articulos
3.2 fraccidn Il inciso "a" y 21.1 fraccion | de la LTAIPEJM; 3.1 fraccidn IX y X de la LPDPPSOEJM; y Trigésimo Octavo
fraccion | numeral 1 de los LGMCDIEVP

11.- ELIMINADO la firma de un particular, 1 parrafo de 1 renglén por ser un dato identificativo de conformidad con los articulos
3.2 fraccidn Il inciso "a" y 21.1 fraccion | de la LTAIPEJM; 3.1 fraccidn IX y X de la LPDPPSOEJM; y Trigésimo Octavo
fraccion | numeral 1 de los LGMCDIEVP

12.- ELIMINADO la firma de un particular, 1 parrafo de 1 renglén por ser un dato identificativo de conformidad con los articulos
3.2 fraccion Il inciso "a" y 21.1 fraccion | de la LTAIPEJM; 3.1 fraccion IX y X de la LPDPPSOEJM; y Trigésimo Octavo
fraccion | numeral 1 de los LGMCDIEVP

13.- ELIMINADO la firma de un particular, 1 parrafo de 1 renglén por ser un dato identificativo de conformidad con los articulos
3.2 fraccion Il inciso "a" y 21.1 fraccion | de la LTAIPEJM; 3.1 fraccidon IX y X de la LPDPPSOEJM; y Trigésimo Octavo
fracciéon | numeral 1 de los LGMCDIEVP

14.- ELIMINADO la firma de un particular, 1 parrafo de 1 renglén por ser un dato identificativo de conformidad con los articulos
Realizada con el programa TEST DATA, Generador de Versiones Publicas, desarrollado por el Gobierno Municipal de

Guadalajara y con la colaboracion del Instituto de Transparencia, Informacién Publica y Proteccion de Datos Personales del
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FUNDAMENTO LEGAL

3.2 fraccion Il inciso "a" y 21.1 fraccion | de la LTAIPEJM; 3.1 fraccidon IX y X de la LPDPPSOEJM; y Trigésimo Octavo
fraccion | numeral 1 de los LGMCDIEVP

15.- ELIMINADO la firma de un particular, 1 parrafo de 1 renglén por ser un dato identificativo de conformidad con los articulos
3.2 fraccion Il inciso "a" y 21.1 fraccion | de la LTAIPEJM; 3.1 fraccidn IX y X de la LPDPPSOEJM; y Trigésimo Octavo
fraccion | numeral 1 de los LGMCDIEVP

16.- ELIMINADO la firma de un particular, 1 parrafo de 1 renglén por ser un dato identificativo de conformidad con los articulos
3.2 fraccion Il inciso "a" y 21.1 fraccion | de la LTAIPEJM; 3.1 fraccidn IX y X de la LPDPPSOEJM; y Trigésimo Octavo
fraccion | numeral 1 de los LGMCDIEVP

17.- ELIMINADQO la firma de un particular, 1 parrafo de 1 rengléon por ser un dato identificativo de conformidad con los articulos
3.2 fraccion |l inciso "a" y 21.1 fraccion | de la LTAIPEJM; 3.1 fraccion IX y X de la LPDPPSOEJM; y Trigésimo Octavo
fraccion | numeral 1 de los LGMCDIEVP

18.- ELIMINADCO la firma de un particular, 1 parrafo de 1 renglon por ser un dato identificativo de conformidad con los articulos
3.2 fraccion Il inciso "a" y 21.1 fraccion | de la LTAIPEJM; 3.1 fraccidon IX y X de la LPDPPSOEJM; y Trigésimo Octavo
fraccion | numeral 1 de los LGMCDIEVP

19.- ELIMINADQO la firma de un particular, 1 parrafo de 1 renglon por ser un dato identificativo de conformidad con los articulos
3.2 fraccion Il inciso "a" y 21.1 fraccion | de la LTAIPEJM; 3.1 fraccion IX y X de la LPDPPSOEJM; y Trigésimo Octavo
fraccion | numeral 1 de los LGMCDIEVP

20.- ELIMINADO la firma de un particular, 1 parrafo de 1 renglén por ser un dato identificativo de conformidad con los articulos
3.2 fraccidn Il inciso "a" y 21.1 fraccion | de la LTAIPEJM; 3.1 fraccidn IX y X de la LPDPPSOEJM; y Trigésimo Octavo
fraccion | numeral 1 de los LGMCDIEVP

21.- ELIMINADO la firma de un particular, 1 parrafo de 1 renglon por ser un dato identificativo de conformidad con los articulos
3.2 fraccion Il inciso "a" y 21.1 fraccion | de la LTAIPEJM; 3.1 fraccion IX y X de la LPDPPSOEJM; y Trigésimo Octavo
fraccion | numeral 1 de los LGMCDIEVP

22.- ELIMINADO la firma de un particular, 1 parrafo de 1 renglon por ser un dato identificativo de conformidad con los articulos
3.2 fraccion Il inciso "a" y 21.1 fraccion | de la LTAIPEJM; 3.1 fraccidon IX y X de la LPDPPSOEJM; y Trigésimo Octavo
fraccion | numeral 1 de los LGMCDIEVP

23.- ELIMINADO la firma de un particular, 1 parrafo de 1 renglon por ser un dato identificativo de conformidad con los articulos
3.2 fraccion Il inciso "a" y 21.1 fraccion | de la LTAIPEJM; 3.1 fraccion IX y X de la LPDPPSOEJM; y Trigésimo Octavo
fraccion | numeral 1 de los LGMCDIEVP

24.- ELIMINADO la firma de un particular, 1 parrafo de 1 renglon por ser un dato identificativo de conformidad con los articulos
3.2 fraccion Il inciso "a" y 21.1 fraccion | de la LTAIPEJM; 3.1 fraccidn IX y X de la LPDPPSOEJM; y Trigésimo Octavo
fraccion | numeral 1 de los LGMCDIEVP

25.- ELIMINADO la firma de un particular, 1 parrafo de 1 renglon por ser un dato identificativo de conformidad con los articulos
3.2 fraccion |l inciso "a" y 21.1 fraccion | de la LTAIPEJM; 3.1 fraccion IX y X de la LPDPPSOEJM; y Trigésimo Octavo
fraccion | numeral 1 de los LGMCDIEVP

26.- ELIMINADO la firma de un particular, 1 parrafo de 1 renglon por ser un dato identificativo de conformidad con los articulos
3.2 fraccion Il inciso "a" y 21.1 fraccion | de la LTAIPEJM; 3.1 fraccion IX y X de la LPDPPSOEJM; y Trigésimo Octavo
fraccion | numeral 1 de los LGMCDIEVP

27.- ELIMINADO la firma de un particular, 1 parrafo de 1 renglon por ser un dato identificativo de conformidad con los articulos
3.2 fraccion Il inciso "a" y 21.1 fraccion | de la LTAIPEJM; 3.1 fraccion IX y X de la LPDPPSOEJM; y Trigésimo Octavo

Realizada con el programa TEST DATA, Generador de Versiones Publicas, desarrollado por el Gobierno Municipal de
Guadalajara y con la colaboracion del Instituto de Transparencia, Informacién Publica y Proteccion de Datos Personales del
Estado de Jalisco.



FUNDAMENTO LEGAL
fraccion | numeral 1 de los LGMCDIEVP

28.- ELIMINADO la firma de un particular, 1 parrafo de 1 renglon por ser un dato identificativo de conformidad con los articulos
3.2 fraccion Il inciso "a" y 21.1 fraccion | de la LTAIPEJM; 3.1 fraccidn IX y X de la LPDPPSOEJM; y Trigésimo Octavo
fraccion | numeral 1 de los LGMCDIEVP

29.- ELIMINADO la firma de un particular, 1 parrafo de 1 renglon por ser un dato identificativo de conformidad con los articulos
3.2 fraccion Il inciso "a" y 21.1 fraccion | de la LTAIPEJM; 3.1 fraccidn IX y X de la LPDPPSOEJM; y Trigésimo Octavo
fraccion | numeral 1 de los LGMCDIEVP

30.- ELIMINADO la firma de un particular, 1 parrafo de 1 renglon por ser un dato identificativo de conformidad con los articulos
3.2 fraccion |l inciso "a" y 21.1 fraccion | de la LTAIPEJM; 3.1 fraccion IX y X de la LPDPPSOEJM; y Trigésimo Octavo
fraccion | numeral 1 de los LGMCDIEVP

31.- ELIMINADO la firma de un particular, 1 parrafo de 1 renglon por ser un dato identificativo de conformidad con los articulos
3.2 fraccion Il inciso "a" y 21.1 fraccion | de la LTAIPEJM; 3.1 fraccion IX y X de la LPDPPSOEJM; y Trigésimo Octavo
fracciéon | numeral 1 de los LGMCDIEVP

32.- ELIMINADO la firma de un particular, 1 parrafo de 1 renglon por ser un dato identificativo de conformidad con los articulos
3.2 fraccidn Il inciso "a" y 21.1 fraccion | de la LTAIPEJM; 3.1 fraccidn IX y X de la LPDPPSOEJM; y Trigésimo Octavo
fraccion | numeral 1 de los LGMCDIEVP

33.- ELIMINADO la firma de un particular, 1 parrafo de 1 renglén por ser un dato identificativo de conformidad con los articulos
3.2 fraccidn Il inciso "a" y 21.1 fraccion | de la LTAIPEJM; 3.1 fraccidn IX y X de la LPDPPSOEJM; y Trigésimo Octavo
fraccion | numeral 1 de los LGMCDIEVP

34.- ELIMINADO la firma de un particular, 1 parrafo de 1 renglon por ser un dato identificativo de conformidad con los articulos
3.2 fraccion Il inciso "a" y 21.1 fraccion | de la LTAIPEJM; 3.1 fraccion IX y X de la LPDPPSOEJM; y Trigésimo Octavo
fraccion | numeral 1 de los LGMCDIEVP

35.- ELIMINADO la firma de un particular, 1 parrafo de 1 renglon por ser un dato identificativo de conformidad con los articulos
3.2 fraccion Il inciso "a" y 21.1 fraccion | de la LTAIPEJM; 3.1 fraccidon IX y X de la LPDPPSOEJM; y Trigésimo Octavo
fracciéon | numeral 1 de los LGMCDIEVP

36.- ELIMINADO la firma de un particular, 1 parrafo de 1 renglon por ser un dato identificativo de conformidad con los articulos
3.2 fraccién Il inciso "a" y 21.1 fraccion | de la LTAIPEJM; 3.1 fraccidn IX y X de la LPDPPSOEJM; y Trigésimo Octavo
fraccion | numeral 1 de los LGMCDIEVP

* "LTAIPEJM: Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica del Estado de Jalisco y sus Municipios.

LGMCDIEVP: Lineamientos Generales en Materia de Clasificacion y Desclasificacion de la Informacion, asi como para la
Elaboracién de Versiones Publicas.

LPDPPSOEJM: Ley de Proteccion de Datos Personales en Posesion de Sujetos Obligados en el Estado de Jalisco y sus
Municipios."

Realizada con el programa TEST DATA, Generador de Versiones Publicas, desarrollado por el Gobierno Municipal de
Guadalajara y con la colaboracion del Instituto de Transparencia, Informacién Publica y Proteccion de Datos Personales del
Estado de Jalisco.



