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INTRODUCCION

MaRria DEL CARMEN PARDO

El Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores
(Infonavit) es una de las instituciones mds importantes del pais, tanto
por su peso econémico —por ser el mayor organismo que otorga créditos
hipotecarios en el pais—, como por sus efectos sociales, en cuanto estd
orientado a dotar de vivienda, en condiciones preferenciales, a los trabaja-
dores. Asi, a lo largo de su historia ha beneficiado a mds de tres millones
de familias. Se trata de una organizacién de grandes dimensiones, por su
cobertura geogréfica y ndmero de derechohabientes, y por el volumen
de operaciones que realiza cotidianamente.

El Infonavit representa alrededor de 63% del mercado nacional de
crédito para vivienda, lo que significa ofrecer oportunidades de financia-
miento para la adquisicién de una casa a cientos de miles de trabajadores
cada afio. Su orientacién social protege el ahorro para el retiro que los
derechohabientes van generando en su fondo para vivienda a lo largo de
su vida laboral. Su naturaleza tripartita, donde participan como iguales
los sectores obrero, empresarial y el gobierno federal, asegura que su
operacion responda a su espiritu original: garantizar el derecho a una
vivienda digna para todos los trabajadores. Si partiéramos del supuesto
de que el Infonavit operara en Estados Unidos, el mercado hipotecario
mds grande del mundo, serfa, por volumen de operacién, la sexta hipo-
tecaria de ese pais.

El proceso de modernizacion en el Infonavit 2001-2009: estrategia,
redes y liderazgo, resefia la evolucién que ha sufrido la institucién desde
su creacién en 1972 y analiza, de manera particular y detallada, los
cambios puestos en marcha durante la administracién encabezada por

(13]
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Victor Manuel Borrds de 2001 a 2009. Sus capitulos recorren las dis-
tintas etapas por las que ha atravesado el Infonavit, con especial énfasis
en su particular estatus de institucién publica tripartita. Un aspecto
novedoso en la presente segunda edicién es la inclusidn, a manera de
epilogo, de un dltimo capitulo que da cuenta del quehacer del Instituto
de 2006 a la fecha.

Cabe mencionar que los movimientos tripartitas surgen en Europa
en el siglo x1x, e irdn desarrollando y consolidando sus propuestas en
dreas de politica especifica, como la vivienda. El principio del tripartismo
en México respondié al convencimiento de que era necesaria la efecti-
va colaboracién entre trabajadores, empresarios y gobierno para lograr los
objetivos de desarrollo econédmico y social, sin estar basado sobre coac-
cién o paternalismo. Por consiguiente, era necesaria la convergencia del
esfuerzo gubernamental y de los sectores productivos para impulsar el
desarrollo mediante la creacién de fuentes de trabajo, con la consecuente
reduccién de un aspecto por demds negativo: la marginacién social. Dicha
cooperacién tripartita encontré una posibilidad para materializarse en
el entonces campo nuevo de la vivienda de interés social, justamente a
través del Fondo Nacional de la Vivienda.

A lo largo de la evolucién del Infonavit aparecen gradualmente
formas de administracién que se inscriben en nuevas tendencias, como
el hecho de ser una organizacién social que opera con base en la coope-
racién entre distintos sectores y actores que interactian tanto dentro de
ésta como en el sector de la vivienda. En la reforma analizada en este
libro, ello se ha traducido en una combinacién de distintas formas de
jerarquia, competencia y cooperacién que le han permitido fortalecer
sus tareas esenciales.

El propésito del libro es recoger de la manera mds objetiva posible la
experiencia modernizadora puesta en marcha en las tltimas décadas y, en
particular, la desarrollada durante la administracién 2001-2006 y 2006-
2009, reforma que buscaba recuperar la vocacién esencial del Instituto
manteniendo su fuerte compromiso social, pero con una operacién atin
mds eficiente. Para ello, las primeras decisiones se encaminaron a sus-
pender actividades que se relacionaban con la construccién de vivienda,
centrando sus esfuerzos en el fortalecimiento del fondeo del Instituto,
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para aumentar el nimero de dotacién de créditos y para favorecer ren-
dimientos competitivos en las subcuentas de vivienda.

La trasformacién del Infonavit se documenta con los resultados de
una investigacién realizada con el apoyo de la institucidn, al ofrecer todo
tipo de facilidades y permitir el acceso a documentos y datos del Instituto;
las explicaciones se complementaron con informacién obtenida en un
sinnimero de entrevistas a funcionarios de las oficinas centrales y de las
delegaciones, quienes amablemente cedieron parte de su tiempo para
contestar las preguntas planteadas. Este estudio no pretende ofrecer una
evaluacion de la politica de vivienda del periodo analizado ni del im-
pacto que las acciones del Infonavit tuvieron sobre la situacién del
sector inmobiliario, la economia general del pais o la calidad de vida
de sus beneficiarios. Se circunscribe a identificar las caracteristicas de la
estrategia de modernizacién de la administracién del Instituto a la luz
de las tendencias internacionales dominantes en la gestién publica.

Durante los afios analizados (2001-2006) ocurrieron cambios funda-
mentales que, de manera resumida, consistieron en otorgar prioridad al
fortalecimiento financiero y la eficiencia operativa, ademds de la mejora
de la calidad en el servicio, impulsindose de manera decidida la moder-
nizacién de las dreas de recaudacion fiscal, otorgamiento de crédito
y recuperacién de cartera, para lo que se llevé a cabo una importante
reestructuracion en la que la distribucién de tareas exigid, en un primer
momento, un importante esfuerzo de estandarizacién de los procesos,
para mds adelante empezar a delegar y descentralizar, acciones ambas que
requieren profundizarse. La transparencia es una constante en la reforma
emprendida, pero no aparece tanto como resultado de los mecanismos
federales puestos en marcha para normar esta materia durante el mismo
periodo, sino como un asunto que impactaba la credibilidad sobre la
robustez financiera del Instituto. Esto también tuvo repercusiones en
un aspecto fundamental: la atencién de los derechohabientes y acredi-
tados, al darles un mayor grado de certidumbre y proteccién contra la
discrecionalidad y abusos.

En el segundo periodo (2006-2009) se dio una importante redefini-
cién de la visién y misién del Instituto, para renovar el compromiso de su
vocacién social, desplegando una serie de nuevas acciones encaminadas
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a la creacién de “valor publico”, traduciéndose en un mayor bienestar
de los acreditados, de las unidades habitacionales y de los entornos en
los que éstas se encuentran ubicadas.

Al inicio de la administracién de Victor Manuel Borrds en 2001, se
tuvo la certeza de la necesidad de impulsar los cambios que se analizaron
en la primera edicién de este libro, para lo que resultaba fundamental
la colaboracién de sus trabajadores. De ahi que uno de los ejes fundamen-
tales de la reforma fuera la mejora de la administracién de las personas y
el desarrollo de su compromiso con el Instituto. Esas transformaciones
han permitido transitar hacia una cultura en la que el rendimiento y su
evaluacion son los criterios que rigen el trabajo. Es importante sefialar
el esfuerzo puesto en la insistencia de ampliar la operacién del Instituto
hacia instancias externas que, al convertirlas en socios, se comprometie-
ron a cumplir con las metas establecidas, permitiendo liberar recursos
humanos y presupuestales para concentrarlos en las tareas esenciales.
Esta estrategia, denominada Infonavit Ampliado, se convierte en una
clara muestra de organizacién en red, cuyo principio rector es el de la
cooperacién, no el mero ejercicio de autoridad. Esta intensa interaccidn,
con actores internos y externos, permitié aceitar los cambios a partir de
un elemento fundamental en cualquier proceso de transformacidn, el
de la confianza.

El mayor desafio de dicho proceso fue favorecer la dotacién de cré-
ditos para trabajadores con ingresos menores de cuatro salarios minimos.
Poner empefo en ese propdsito implicé trabajar en diversos frentes,
como estimular a la industria de la construccién para ofertar viviendas de
precios bajos; establecer convenios con la banca privada para cofinanciar
vivienda para los sectores medios y liberar recursos para los de menores
ingresos, ademds de establecer convenios con el gobierno federal y los
gobiernos estatales para negociar subsidios para las viviendas. Contar con
recursos para destinarlos a los créditos de vivienda mds econémica signi-
ficé para el Instituto incursionar también en el terreno bursdtil, al colocar
valores en los mercados nacionales, hoy, en una proporcién modesta,
pero con proyecciones mds ambiciosas para el mediano y largo plazo. Un
elemento esencial en la reforma fue la modernizacién tecnoldgica. Los
procesos internos, la interaccién con socios y actores externos, la atencién
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a los derechohabientes y la administracién estuvieron sustentados en
recursos tecnoldgicos de punta que facilitaron la operacién, interaccién
y transparencia de las decisiones y de la tarea institucional.

Cumplir con estos objetivos y con las metas que el Instituto se
trazé en el lapso comprendido entre 2001 y 2006, exigié el desarrollo
del mercado de vivienda barata, pero también de desarrollos urbanos de
mayor calidad, que ofrecieran entornos de vida mds integrales y saluda-
bles, en una palabra, mds humanos, propésito que se vuelve mucho mds
explicito en el segundo periodo analizado en esta segunda edicién. De
igual forma, la idea de que el trabajador pueda elegir la vivienda que mds
convenga a sus posibilidades de pago y necesidades familiares, sobre una
base sélida de informacién que permita visualizar a dicha vivienda como
un bien cuyo valor forma parte del patrimonio de los acreditados y sus
familias, se incorpora en la Nueva Visién de una manera mds completa,
al generarse mecanismos que no sélo hagan viable elegir la vivienda, sino
hacerlo en condiciones de mayor certeza. Para ello, era menester contar
con mejores desarrollos habitacionales, los cuales, insertos en la Nueva
Visién, deben resultar sustentables y competitivos.

El andlisis de todos estos cambios no podia hacerse en el vacio; de
ahf la incorporacién de un capitulo referencial tedrico en el que se sefia-
lan las tendencias hacia donde evolucionan las organizaciones publicas.
En él se revisan distintos enfoques y se apunta que el Infonavit presenta
caracteristicas que lo acercan a modelos de gobernanza cooperativa, al
operar bajo principios en los que la interaccién con distintos sectores se
convierte en un preciado recurso para cumplir con sus fines; también
se detallan elementos de la Nueva Gestién Publica, mismos que han
permitido hacer del Infonavit una institucién mds eficiente, competitiva,
incluso frente al sector privado, sin menoscabo de su vocacién social, sino,
por el contrario, potencidndola. Otro esfuerzo ha estado encaminado a
reconvertir a su personal, sindicalizado y no sindicalizado, incorporando
sistemas de profesionalizacién no sélo basada en el mérito y la antigiiedad,
sino en el desempeno individual e institucional.

De igual forma, se incorporé un capitulo de antecedentes que, de
manera resumida, recorre las primeras décadas de la historia del Insti-
tuto, destacando su aparicién como un acierto de la politica de los afios
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setenta, en la que se tenfa una clara visién del compromiso para satisfacer
necesidades apremiantes en cuanto a que los trabajadores pudieran contar
con una vivienda digna. Era un esfuerzo que exigfa el acuerdo de los
sectores relacionados con dicho compromiso, empresarios, trabajadores
y gobierno. Sin embargo, este consenso inicial no estuvo exento de difi-
cultades; de hecho, aparecieron tensiones que se fueron despejando en
la medida en la que también se fueron dando concesiones para satisfacer
intereses particulares, situacién que desvié al Instituto de su propésito
inicial. Construir vivienda, si bien salvaba el problema de actuar en
un escenario donde no habfa una industria desarrollada y menos atin
para ofrecer vivienda de precios bajos, hacfa que el Infonavit canalizara
esfuerzos importantes, pero sin lograr sustituir un mercado que no le
correspondia sustituir. Ese desvio condujo a distraerlo de su tarea esencial
y ayudé a favorecer decisiones discrecionales y hasta cuestionables, que
en el largo plazo se convirtieron en un factor que pudo haber puesto en
riesgo la viabilidad de la institucién.

Se incluye también un capitulo para analizar el periodo comprendido
entre 1997 y 2000, con particular énfasis en los cambios promovidos
por los directores generales Oscar Joffre y Luis de Pablo en sus respecti-
vas administraciones al frente del Infonavit; se revisan los avances y los
problemas en la gestién del Instituto tras los periodos de inestabilidad
financiera y congelamiento del ritmo de otorgamiento de créditos de
la década precedente. Las decisiones adoptadas por ambas adminis-
traciones marcaron en buena medida los retos que la administracién
de Victor Manuel Borrds tuvo que enfrentar. En particular, la gestién de
De Pablo puso énfasis s6lo en el otorgamiento de crédito, subordinando
la necesidad de mantener finanzas sanas, aunque sin duda ayudaba
que la relativa estabilidad econémica permitiera una tendencia a man-
tener la inflacién controlada y las tasas de interés bajas. Para lograr
aumentar de manera significativa los créditos se transita paulatinamente
de un esquema de gobierno jerdrquico a uno centrado sobre la idea de
gobernanza, a partir de la interaccién con distintos actores, conformdn-
dose redes y acudiendo a establecer convenios con socios. De esta manera,
el gobierno del presidente Ernesto Zedillo firma el Compromiso por
la Vivienda, en el que el Instituto se comprometia a dotar de créditos
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sobre vivienda construida. Sin embargo, hay que sehalar que sélo pu-
dieron asumirlo las compafifas constructoras mds grandes, limitando la
competencia en el sector. Los retos que le quedaban al Instituto hacia el
futuro eran, por una parte, seguir otorgando créditos pero relacionados
con vivienda mds econédmica; por otra, mantener las finanzas viables, de
manera que pudieran sostenerse buenos rendimientos en las subcuentas
de vivienda.

El andlisis del periodo 2001-2006, que se presenta en el capitulo
cuatro, se realizé con base en la identificacién de las acciones mds im-
portantes llevadas a cabo (el relato de todas y cada uno de los cambios
resultarfan en un texto sumamente largo) y en la identificacién de los
puntos de contacto con las teorfas contempordneas sobre las formas de
gobernanza y gestién de las organizaciones publicas. Los temas se agrupan
de la manera siguiente: primero se analizan las condiciones en las que la
nueva administracién tomé posesién, que se caracterizaban por la incer-
tidumbre y hasta tensiones en gran medida derivadas de la alternancia
politica que resulté del proceso electoral de 2000; se hace referencia a
las reformas que hubo que hacer para otorgarle sustento juridico a los
cambios, poniendo hincapié en los mecanismos de gobernanza institu-
cional, enumerando los cambios introducidos en las formas de gobierno
corporativo de la institucién para asegurar la racionalidad y transparencia
en la toma de decisiones, asi como el fortalecimiento del cardcter tri-
partita del Infonavit. Posteriormente, se analizan las principales lineas
del cambio organizativo: la redefinicién de la estrategia institucional, la
reestructuracion organizativa, la introduccién de sistemas informdticos
en los procesos esenciales y el impulso al desarrollo de una cultura de
gestion del desempefo organizativo que permitiera el desarrollo de una
cultura organizativa orientada a resultados. Ese cambio institucional se
materializé a partir de la incorporacién de la herramienta de la planea-
cién estratégica que redundaria en transformaciones de procedimiento
importantes.

En la siguiente seccién se hace un andlisis detallado de las mejoras
realizadas a las actividades principales del Instituto: la recaudacién
fiscal, el otorgamiento de créditos y la administracién, recuperacién y
bursatilizacién de cartera. También se examinan las reformas relativas
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a la atencidn a los derechohabientes y acreditados. Finalmente, se revi-
san las estrategias puestas en marcha para fortalecer las capacidades del
personal y asegurar la asimilacién de los cambios que acarrea una cultura
organizacional nueva orientada a resultados. En estos apartados se aprecia
con mayor claridad el impacto de la subcontratacién de agentes externos
para realizar actividades antes centralizadas, la introduccién de procesos
estandarizados y sustentados en sistemas tecnoldgicos y la aplicacién de
mediciones para la toma de decisiones. Los efectos que estos cambios
tuvieron sobre la calidad de la atencién a los acreditados se presentan en
el tema de canales de atencién, centrado en los diferentes medios que
utiliza la institucién para relacionarse con sus usuarios, beneficiarios y
proveedores. Después se presentan los cambios que se introdujeron en
la administracién de personas para desarrollar sus capacidades y profe-
sionalizar su actuacién.

Respecto al segundo periodo, 2006-2009, el anilisis también recupe-
ra elementos que explican el momento coyuntural del proceso electoral
de 2005 y la permanencia del equipo encabezado por Victor Manuel
Borrds al frente del Instituto, lo que ofrecia una clara oportunidad para
consolidar los avances logrados y resefiados en la primera edicién del
libro. El eje central del capitulo es la referencia a la Nueva Visién, de la
que se desprenden una serie de importantes acciones, algunas de las cuales
estuvieron pensadas para enfrentar los retos sefialados en el capitulo de
conclusiones de la primera edicién, aunque hay que decir que la mayor
parte de ellas tiene un propésito mds amplio y ambicioso: refrendar el
cardcter social del Instituto. Esto es, el Infonavit mantiene su cometido
de otorgar productos de crédito para vivienda a sus acreditados, man-
tener buenos rendimientos para las subcuentas de vivienda y finanzas
sanas, pero haciéndolo bajo un concepto integral identificado como
“Vivir Infonavit”, que se traduce en desplegar acciones en tres vertientes:
vivienda y cultura, comunidad y entorno. Esto se resume en el hecho de
proponer mecanismos para fortalecer la integracién de comunidades,
mejorar la competitividad social de los espacios territoriales ocupados por
los conjuntos habitacionales, asi como de los entornos en los que éstos se
encuentran ubicados. Elevar la calidad de vida resulta una tarea esencial
para permitir, incluso, cerrar la brecha de desigualdad que pudiera existir
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con respecto a las poblaciones que habitan en dichos entornos. Todas estas
acciones redundarfan en la ampliacién y defensa de derechos como los
de propiedad, al permitir que las viviendas actualicen su valor comercial,
lo que redundarfa en beneficios patrimoniales para los acreditados y sus
familias. Al igual que en los cambios introducidos en la primera etapa,
los de la segunda también estdn vinculados a la participacién de actores
externos al Instituto, como pueden ser desarrolladores de vivienda,
asesores expertos en temas como tecnologfas ecolégicas, y gobiernos
estatales y municipales, con lo que estd previsto hacer alianzas que per-
mitan generar vivienda y entornos sustentables, asi como capacidades
en los acreditados para lograr vivir de manera arménica.

Finalmente, a manera de conclusiones, se expone una serie de
desafios que quedan pendientes y que deberdn fortalecerse bajo las
nuevas definiciones en la agenda de transformacién institucional
de los tltimos tres afios, buscar nuevos senderos para lograr consolidar
los logros alcanzados y generar las mejores condiciones para alcanzar los
ambiciosos objetivos que asumié la administracién que debe concluir
sus responsabilidades en 2012.

Queremos dejar constancia de nuestro agradecimiento a los funcio-
narios y trabajadores que hicieron posible la construccién de este andlisis,
particularmente a aquellos que desviaron tiempo de su trabajo cotidiano
para concedernos largas entrevistas. Asimismo, agradecemos a quienes
tuvieron a su cargo el trabajo de identificacién y procesamiento de in-
formacién y entrevistas, asi como la puesta al dia de las cifras relativas
al dltimo trienio: Héctor Flores Ramirez, Abel Palomera Meza y Eunice
Rosillo Ortiz. Nuestra gratitud para Nora Nifez, quien estuvo atenta a
darle seguimiento al flujo de informacién y gestién administrativa que
exigié la investigacion, asi como al Departamento de Publicaciones de
El Colegio de México, que se encargé de la tarea editorial.
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Para cumplir de forma adecuada el objetivo de este libro, de describir y
evaluar los logros, retos y perspectivas del Infonavit, es necesario entender
primero su naturaleza y evolucién institucionales. Si bien se trata de un
organismo conformado de manera tripartita por el sector publico federal,
el sector privado y el sector obrero —y en esa medida es una institucién
publica—, en realidad el Infonavit se encuentra fuera del nicleo central
del Estado, pues no es en sentido estricto parte de la administracién
publica federal centralizada. De esta forma, se aleja del tipo cldsico de
una institucién gubernamental y se acerca a una organizacién social
de tipo red, disefiada para basarse mds en la cooperacién entre sectores.

Con todo, su clasificacién institucional no resulta ficil por diver-
sas razones. Por un lado, aunque actualmente sus integrantes ya no la
consideran una institucién del gobierno federal en sentido estricto, sino
mds bien una entidad financiera publica auténoma, por muchos afios
fue vista dentro del gobierno federal, quizd porque emergié bajo un
sistema politico corporativista. Esto revela que el disefio de red de una
organizacién puede ser meramente formal y que la misma puede operar
en realidad bajo criterios mds bien jerdrquicos y burocréticos. En estos
tltimos afios el Infonavit ha evolucionado hacia una institucién de tipo
red que combiné de distintas formas la jerarquia, la competencia y la
cooperacién. Por ejemplo, para superar diversos limites operativos que
obstaculizaban el cumplimiento de sus funciones se desarrollé lo que se
ha llamado Infonavit Ampliado que, como se verd mds adelante, no es

(23]
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otra cosa que una red de cooperacién entre diversos actores para alcanzar
los objetivos de esta institucién. Sin embargo, aun cuando se le pueda
concebir como una organizacion social, no resulta sencillo clasificarla,
dada la amplia variedad de organizaciones sociales existentes.

De esta manera, cualquier marco analitico destinado a estudiar el
Infonavit debe plantearse en primer término las siguientes preguntas:
sQué tipo de institucién es? ;Cémo ha cambiado? ;Cémo han afectado
los cambios institucionales sus resultados? En funcién del andlisis pre-
liminar de los cambios ocurridos en esta organizacién en los dltimos
afos, estas preguntas pueden ser contestadas a partir de un marco de
andlisis que considere, por un lado, las diversas reformas del Estado y
el gobierno que se han dado en las dltimas décadas y que, en general,
se han orientado hacia la creacién de estructuras mds auténomas y
descentralizadas, precisamente del tipo del Infonavit y, por el otro, los
planteamientos de la teorfa de eleccién racional, que pone el énfasis en
diversos conceptos relacionados con la cooperacién al interior de las
organizaciones. Situar el estudio de esta institucién en el marco de estas
reformas y conceptos permitird contribuir al entendimiento, valoracién
y mejora de esta importante organizacién del Estado mexicano, asf como
al avance y desarrollo de los conceptos y debates involucrados en estos
dos marcos de andlisis.

EVOLUCION RECIENTE DEL DEBATE
SOBRE LA REFORMA DEL ESTADO
Y DEL GOBIERNO

En los dltimos 25 afios se puede identificar la emergencia de un nuevo
conjunto de principios institucionales que, de distintas formas, proponen
dar un mayor poder a actores fuera del nicleo central del Estado, en su
mayorfa a instituciones regionales, empresas privadas, organizaciones
sociales o entidades publicas, con el objetivo de “descentralizar”, “pri-
vatizar”, “democratizar” o “delegar” el poder publico, respectivamente.'

! José Luis Méndez, “El zorro y el ledn: hacia una reforma del Estado mds equili-
brada para los paises en desarrollo”, Foro Internacional, México, El Colegio de México,
vol. XLV, nim. 2 (180), abril-junio de 2005.
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En cada uno de estos cuatro enfoques de la reforma estatal se han
generado debates internos. Ademds, dichos enfoques no son necesaria-
mente excluyentes entre si. Sin embargo, debido a que claramente hacen
énfasis en distintos conceptos y demandas, es posible —y conceptualmente
util- verlos por separado.

Los dos primeros enfoques, descentralizacién y privatizacidn, apare-
cieron en la literatura sobre el desarrollo hacia los afos sesenta y setenta
del siglo pasado y fueron mds uniformes y claros en sus planteamientos.
Los otros dos enfoques adquirieron mayor visibilidad a partir de las
décadas de los afios ochenta y noventa, y, aunque observan una orien-
tacion hasta cierto punto similar —la democratizacién en el primero y
la “facultacién” en el segundo—, incluyen planteamientos mds diversos.

El tercer enfoque se ha vinculado al concepto e ideal de la democra-
cia. No obstante, en su evolucién y desarrollo ha reflejado las distintas
interpretaciones que existen sobre ésta. En la década de los ochenta, se
orienté de manera predominante hacia la reivindicacién de la democracia
representativa, con sus demandas de derechos bdsicos como las liber-
tades humanas y las elecciones democrdticas, pero a partir de la década
de los noventa incluy6 en forma también bastante visible demandas
o conceptos vinculados a la democracia participativa —o al muy cer-
cano concepto de gobernanza— como las redes de politica (Policy Net-
works), asociaciones (Partnerships) u organizaciones tripartitas basadas en
la cooperacidn entre actores mds que en la jerarquia. Hoy en dfa existe
una discusién sobre en qué medida estos dos tipos de democracia son
o no irreconciliables.

El cuarto y dltimo enfoque de la reforma del Estado y el gobierno
se vincula mds con las politicas pablicas y la gestién administrativa, y ha
sido conocido bajo la etiqueta general de nueva gerencia piiblica. Aunque
con menores diferencias internas que el anterior, este enfoque ha sido
también planteado de distintas formas, por ejemplo, la “nueva gerencia
publica” surgida en el Reino Unido en los ochenta y la “reinvencién
del gobierno” elaborada en Estados Unidos una década después. En
cualquier caso, ambas plantean la necesidad de darles mds autonomia o
capacidad —en su propio lenguaje, “facultar” (Empower)— a las instancias
gubernamentales intermedias, a fin de que éstas puedan innovar mds y
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sean, en mayor medida, evaluadas con base en sus resultados. No obstan-
te, el mecanismo que plantean —los contratos entre los ministerios y las
entidades— mantiene la divisién jerdrquica y la separacién entre politica
y administracién, que, segtin veremos mds adelante, en enfoques como
el de la gobernanza tienden mds bien a desvanecerse.

Una vez presentado este panorama general, por la naturaleza ins-
titucional especifica del Infonavit, queda claro que su estudio puede
beneficiarse de, y a la vez contribuir a, los planteamientos y debates
sobre todo del tercer enfoque, aunque también, por gozar de una relativa
autonomia gerencial que le ha permitido innovar y orientarse en mayor
medida a resultados, de los del cuarto enfoque, el de la nueva gerencia
publica. En la siguiente seccién haremos, por lo tanto, una exposicién
mds detallada de los mismos.

EL ENFOQUE DE LA GOBERNANZA

Aunque el desarrollo del enfoque de reforma conocido como gober-
nanza proviene cuando menos desde los afos setenta, éste adquirié una
presencia mucho mds clara en el campo de las ciencias sociales a partir
de finales de la década de los noventa del siglo xx.

Definicion y alcances del concepto

El concepto de gobernanza ha sido principalmente un producto de inves-
tigaciones académicas. El libro pionero en la materia es el de Kooiman,?
donde se distingue entre la accién del gobierno y la gobernanza de la
sociedad y se plantea a esta tltima como un tema digno de estudio.
Sin embargo, existe un conjunto de desarrollos anteriores a los que se
vincula este concepto.

Un primer desarrollo contempordneo que puso el énfasis en la
interdependencia funcional entre Estado y sociedad, en contraposi-
cién a la visién juridicista del Estado como actor omnipotente, fue la

? Jan Kooiman (ed.), Modern Governance/New Government-Society Interactions,

Londres, Sage, 1993.
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teorfa norteamericana del pluralismo. Aunque en menor medida, esta
interdependencia funcional fue también destacada por los estudios del
corporativismo latinoamericano.

Con todo, el hilo conductor del asunto se puede establecer con ma-
yor claridad a partir de desarrollos de autores como Scharpf o Mayntz,
quienes desde los afios setenta se plantearon la cuestién del timoneo
(Steuerung), a partir del cual surgié la teorfa de la direccién de la sociedad.
En los afos ochenta y noventa, Rhodes desarrollé un importante trabajo
pionero alrededor del concepto redes de politica (Policy Networks), que
sin duda contribuyd de manera importante al desarrollo del tema. En
el medio hispanoamericano la revista Gobernanza, impulsada por Joan
Prats, ha adoptado y promovido explicitamente este enfoque. Finalmente,
debe decirse que el ascenso de esta perspectiva ha provenido también en
forma importante de los organismos internacionales que procedieron a
recomendar la prictica del “buen gobierno”.

Como ha sefalado Peters,® el principio democrdtico que subyace
en la gobernanza es que la ciudadania debe tener mds influencia en las
politicas que se adoptan en su nombre. El supuesto del que parte es que
para alcanzar la legitimidad y la eficacia, especialmente en términos
democriticos, el gobierno debe estar apoyado por una sociedad civil
activa. La idea bdsica es revertir el dominio de los superiores jerdrquicos
y llevar las posibilidades de participacién mds alld de las meras eleccio-
nes. En cierto sentido, de lo que se trata es de que el ciudadano sea de
verdad un ciudadano, mds que un “cliente” y participe de manera activa
en los procesos politicos que habrdn de definir las caracteristicas de las
politicas. En este sentido, a diferencia de la nueva gerencia publica —y
de la subcontratacién como mecanismo de vinculacién administrativa
y social— la gobernanza destaca que la politica también tiene lugar en
redes. Para ella, la relacién entre lo publico y lo privado es confusa y el
gobierno no es el actor dominante dnico que puede, de forma unilateral,
imponer su voluntad.

3 B. Guy Peters, “Gobernanza y burocracia publica: ;nuevas formas de democracia
o nuevas formas de control?”, en Foro Internacional, México, El Colegio de México, vol.
XLV, nim. 4 (182), octubre-diciembre de 2005.
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Manuel Canto, por su parte, entre otros, sehala que en los dltimos
afos se ha transitado de un enfoque de asistencia privada o accién gu-
bernamental a otro basado en las organizaciones civiles y sus redes como
un mecanismo eficaz para combatir los problemas sociales. El identifica a
las asociaciones civiles como actores con intereses, demandas, propuestas
y estrategias propias y no s6lo como “acompafantes” de las acciones de
otras organizaciones.*

Hay una amplia discusién sobre el concepto gobernanza y, como
suele ser el caso en las ciencias sociales, no hay una definicién aceptada
con unanimidad. En general, las definiciones de gobernanza se refieren a
un espacio politico mds amplio que el gobierno. Todas, de alguna forma,
se enfocan en el papel de “redes” de actores que persiguen metas comunes.
Estas redes pueden ser intergubernamentales o interorganizacionales;’
pueden ser transnacionales o pueden ser redes de confianza y reciprocidad
que cruzan la divisién sociedad-Estado. A su vez, este concepto de red
nos lleva, casi por definicién, a otros conceptos, como los de zimoneo,
reglas del juego 'y cooperacion.®

Segin Kooiman, el gobierno gobierna mediante “co-acciones” como
la coproduccién, codireccidén, corregulacién, cogestién y asociacién
entre actores publicos y privados. En el primer texto que publica sobre
el tema, define la gobernanza como “el patrén o estructura que emerge
de un sistema sociopolitico como el resultado ‘comun’ de los esfuer-
zos de interaccién de todos los actores involucrados”.”

En un texto posterior, Kooiman® busca precisar los diferentes modos
de gobernanza y define tres principales: autogobernanza, cogobernanza

* Manuel Canto, “La participacién de las organizaciones civiles en las politicas
publicas”, en José Luis Méndez (comp.), Organizaciones civiles y politicas piiblicas en
México y Centroamérica, México, Porrda, 1998.

> R. A. W. Rhodes, Understanding Governance, Policy Networks, Governance, Reflexi-
vity and Accountability, Buckingham-Filadelfia, Open University Press, 1997.

¢ Anne Mette Kjer, Governance, Cambridge (Reino Unido), Polity Press (Key
Concepts), 2004.

7 Jan Kooiman (ed.), ap. cit.

8 Jan Kooiman, “Societal governance: Levels, Models and Orders of Social-political
Interaction”, en J. Pierre (ed.), Debating GovernancelAuthority, Steering and Democracy,
Oxford, Oxford University Press, 2000, pp. 138-166.
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y gobernanza jerdrquica. La primera consiste en la capacidad de los ac-
tores y organizaciones sociales para regularse y gobernarse a si mismos.
La segunda se basa en formas de comunicacién, interaccién o coope-
racién entre varias unidades u organizaciones que tienen el propdsito
de gobernarse sin la presencia de un actor gubernamental central; se
expresa en multiples redes de cooperacién entre actores privados y en
multiples asociaciones entre los actores privados y los actores publicos.
Por dltimo, la gobernanza jerdrquica es el modo tipico de interaccién
entre los actores publicos y privados.

Algunos tedricos identifican la gobernanza mds estrechamente con
el gobierno: “la gobernanza es la capacidad del gobierno para hacer e
implementar politicas, en otras palabras, para dirigir a la sociedad”.’
Esta definicidn se refiere mds a capacidades de timoneo tradicionales de
los Estados e introduce una importante distincién entre vieja y nueva
gobernanza.'

Inherente a la vieja gobernanza estd la nocién tradicional de zmoneo,
caracteristica de los sistemas politicos donde se gobierna “desde arriba
hacia abajo”. La nueva gobernanza tiene mds que ver con la forma en que
el gobierno interactiia con la sociedad, y se pregunta si hay mds autotimo-
neo en las redes. Sin embargo, las redes autoorganizadas también pueden
bloquear la ejecucion de politicas publicas y, en consecuencia, tener un
impacto negativo en la capacidad de timonear o pueden incrementar la
eficiencia cooperando en dicha ejecucién. Asi, en la nueva teoria de
la gobernanza, las redes pueden producir impactos tanto positivos como
negativos en la capacidad de timoneo."" Entonces, con frecuencia los
analistas de la gobernanza se hacen las siguientes preguntas sobre la
naturaleza de la misma: ;Es vieja o nueva? ;Ha declinado el papel del
Estado?, si no ha decaido, ;ha cambiado?

Algunos usan el término gobernanza en ambos sentidos, viejo y
nuevo: “La gobernanza es la capacidad institucional de las organi-
zaciones publicas para proveer bienes publicos y otros demandados

? Jon Pierre y B. Guy Peters, Governance, Politics and the State, Basingstoke (Reino
Unido), Macmillan, 2000.

19 B. Guy Peters (1999), op. cit.

W bid., pp. 40-41.
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por los ciudadanos de un pais o sus representantes en una forma transpa-
rente, imparcial, efectiva y responsable (Accountable) sujeta a restricciones
de recursos”."?

Esta definicién de gobernanza es tipica de las organizaciones
internacionales de desarrollo, como el Banco Mundial, que, a través
de programas de “buena gobernanza” o “buen gobierno”, desean dar
soporte a reformas que fortalezcan las capacidades gubernamentales
de timonear, mientras que, al mismo tiempo, desean promover y for-
talecer la participacién de la sociedad civil en la accién de gobierno.
El deseo es tener un gobierno no sélo mds pequefio, sino mejor y
mds eficiente.

En Alemania, el concepto de timoneo se ha usado como sinénimo
de gobernanza, pero también se senala que ese término cubre tanto la
gobernanza como la accién del gobierno."

Sin embargo, Kooiman'* hace una distincién entre ambas al definir
gobierno como “todas aquellas actividades de actores administrativos,
sociales y politicos que pueden verse como esfuerzos con un propdsito
de guiar, timonear, controlar y manejar (sectores o facetas de) las socie-
dades, y gobernanza como los patrones que emergen de actividades de
gobierno de actores politicos y administrativos”.

El gobierno presupone un sujeto mientras que la gobernanza es el
resultado de las acciones tomadas, un modo social de coordinacién o
cooperacién.”

Por dltimo, vale la pena anotar que el término gobernanza también
se ha utilizado para definir un adecuado gobierno corporativo en las
empresas privadas, orientado también hacia la generacién de mecanis-
mos de cooperacién, confianza y transparencia vinculados al desarrollo
empresarial.

"2 Banco Mundial, Aszacking Poversy. World Development Report, Washington
D. C., 2000, p. 48.

' R. Mayntz, “Governing Failures and the Problem of Governability: Some Com-
ments on a Theoretical Paradigm”, en Jan Kooiman (ed.) (1993), op. ciz.

' Jan Kooiman (ed.) (1993), op. cit.

'> Anne Mette Kjer, op. cit.
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Gobernanza y tipos de redes

Dentro del concepto gobernanza, mds especificamente del de redes, se ha
desarrollado un conjunto de tipos de red, tanto formal como informal.
Por ser el Infonavit una organizacién formal, nos limitaremos aqui a
presentar los tipos de redes formales y, de manera predominante, aquellas
que mds similitud podrian tener con esta institucién.

Partnerships (sociedades). Se pueden definir como acuerdos en los
que las entidades publicas y privadas comparten tanto metas como recur-
sos, y se dividen las responsabilidades para lograr objetivos comunes. De
esta manera, no representan una privatizacién, donde la empresa adquiere
ya la responsabilidad total, o la mera contratacién de un privado para la
provisién de servicios por parte del gobierno, donde el responsable de
la provisién de los bienes sigue siendo el gobierno.

Es posible identificar en forma esquemdtica dos formas de
Partnerships:'® los viejos Partnerships, que se centraban en el derecho
gubernamental a la direccién estratégica por parte de la autoridad,
baséndose en la experiencia burocrdtica, y los nuevos Partnerships, que
surgen en los afios noventa y toman una versién diferente, postcorpo-
rativista o anticorporativista, y mds centrada en la descentralizacién y
la innovacién."”

Asi, esta forma de asociacién, especialmente en su versién mds
reciente, implica un nuevo papel del gobierno, que tiene menos que
ver con el Estado como dnico provisor de soluciones que con el Estado
promotor de la actividad de otros actores. Las corporaciones exceden
su tradicional papel como contribuyentes fiscales y empleadores, y el
gobierno deja de ser un cobrador de impuestos y proveedor de bienes;
las primeras para convertirse en proveedoras, por ejemplo, de educacién
o vivienda, y el segundo para asumir papeles no tanto de produc-
cién sino como promotor y facilitador.

' Ken Jones y Kate Bird, “Parthership as Strategy: Public-Private Relations in
Education Action Zones”, British Educational Research Journal, vol. 26, nim. 4 (Is New
Labour Delivering the Goods?), Taylor y Francis, septiembre de 2000, pp. 491-506.

7 Idem.
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Redes “transfronterizas”. Este tipo de redes formales se constituyen
a partir de la asignacién de representantes de organizaciones dentro de
una red. Sin embargo, estos representantes no constituyen una nueva
organizacion, mds bien se distribuyen funciones especificas que cada uno
cumplird en beneficio de la red. De esta manera, el mecanismo bdsico
de cooperacién en este tipo de redes es la formalizacién de los roles que
cada representante va a cumplir en la red. Las funciones principales
que los representantes organizacionales desempenan en la red son el esta-
blecimiento de flujos de informacién entre los organismos participantes
y la representacién de los intereses particulares de la organizacién.'®

Joint Ventures (empresas conjuntas). Este tipo de redes se caracteriza
por una relacién mucho mds estrecha entre las organizaciones que forman
parte de la red y, a diferencia de las redes transfronterizas, si supone la
creacién de una nueva entidad organizacional por medio de la fusién de
dos 0 més actores en un mismo dmbito. A veces la unién no implica que
los miembros pierdan por completo su autonomia organizacional, por-
que la integracién se presenta en aquellas dreas prioritarias o estratégicas
para los objetivos de la red. Aunque esta forma de estructurar redes se ha
utilizado sobre todo en el sector privado, recientemente se ha utilizado
para establecer relaciones entre agentes gubernamentales y privados en
la provision de servicios publicos, asi como en la implementacién de
politicas intensivas en capital financiero y humano."”

Asociaciones tripartitas. Suelen involucrar organizaciones conforma-
das por los tres sectores de una sociedad: el gubernamental, el empresarial
y el social, usualmente sindical. La concepcién original de estas asocia-
ciones se limitaba a relaciones publico-social-privadas en aspectos de
gestién y no de elaboracién de politicas publicas, aunque con el tiempo
esto ha ido cambiando.

'8 Ernest Alexander, “Improbable Implementation: The Pressman-Wildavsky Para-
dox Revisited”, Journal of Public Policy, 9(4), pp. 451-466; y también Howard Aldrich,
Organizations and Environments, Prentice Hall, Englewood Cliffs (New Jersey), 1979.

19 Jeffrey Pfeffer y Philip Nowak, “Joint Ventures and Interorganizational Interde-
pendence”, Administrative Science Quarterly, 21 (2), pp. 398-418.
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Con la excepcidn de las redes transfronterizas, el Infonavit actual
comparte algunos rasgos de estos tipos organizacionales ya que, aunque
en sentido estricto es sobre todo una organizacion tripartita, también se
acerca al tipo postcorporativista del Partnership en el que se comparten
metas y riesgos, y a las _joint Ventures, ya que algunos de sus integrantes
mantienen una identidad que va mds alld de su participacién en el
Infonavit.

Insuficiencias del concepto de gobernanza,
el enfoque contingente y la metagobernanza

El enfoque de la gobernanza puede conllevar beneficios o virtudes, como
democratizar y ampliar el espacio publico. Sin embargo, las redes de po-
liticas pueden también implicar problemas, como la complicacién de
la rendicidn de cuentas.” Puede ser dificil detectar, por ejemplo, cémo se
gastan los recursos gubernamentales en un determinado servicio publico
(salud, educacién, por ejemplo), cuando varias autoridades publicas,
proveedores del sector privado y organizaciones voluntarias tienen que
ver en la provisién del mismo.

Por otro lado, el gobierno por redes puede llegar a convertirse mds
bien en un desgobierno. Los actores de una red pueden no llegar a un
acuerdo al momento de la formulacién de objetivos, o dejar de cooperar
durante la implementacién de acciones. En otras palabras, al igual que
con el mercado o el Estado, también puede haber “fallas de gobernanza”
(cooperacién).

Estos problemas nos llevan a discutir otros dos conceptos: el
enfoque contingente y la metagobernanza.

Desde hace ya algtin tiempo, diversos autores?' han favorecido la
adopcién de un enfoque contingente hacia el cambio organizacional y

? Blanca Torres, “Las organizaciones no gubernamentales: avances de investigacién
sobre sus caracteristicas y actuacién”, en José Luis Méndez (comp.), Organizaciones civiles
y politicas priblicas en México y Centroamérica, México, Porrta, 1998.

2']. Thompson y A. Tuden, “Strategies, Structures and Processes of Organizational
Decision”, en Comparative Studies in Administration, Pittsburgh, University of Pitesburgh,
1959. Véase también José Luis Méndez, “;Vieja o nueva administracién puiblica? Una
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al andlisis de las politicas, sehalando que en la resolucién de los proble-
mas sociales es erréneo aceptar o descartar automdticamente cualquiera
de los mecanismos directivos disponibles. Hay autores que identifican
bdsicamente tres, aunque bajo orientaciones o conceptos un tanto dis-
tintos. Por ejemplo, como vimos, Kooiman habla de autogobernanza,
cogobernanza y gobernanza jerdrquica, mientras que Rhodes habla por
su parte de jerarquia, mercado y redes. De manera mds general, sencilla
e incluso precisa, podriamos hablar de tres tipos de estructura —Esta-
do, mercado y sociedad— en los que se dan de manera particular tres
tipos diferentes de principios: autoridad, competencia y cooperacidn,
respectivamente.

Personalmente,* he sefialado por ejemplo, que las estructuras de red
(lo que Lindblom llama el “ajuste partidario mutuo”, o March y Olsen,
“el bote de basura”) son mds efectivas cuando los fines y los medios para la
accién social tienden a estar mds indefinidos y/o los actores involucrados
pueden ser mds “homogéneos”, mientras que las estructuras estatales y
el principio de jerarquia o autoridad en el caso contrario. En un sen-
tido similar, basindose en la matriz de costos y beneficios de Wilson,
Mette Kjer™ senala que las redes pueden ser mds efectivas en la arena
redistributiva, donde los costos y los beneficios estdn concentrados, los
actores son pocos, estdn bien definidos, son relativamente homogéneos y
tienen intereses potencialmente opuestos, por lo que el fin comun es en
principio poco claro y por lo tanto el entorno politico estd caracterizado
por la politica de grupos de interés rivales. De esta forma, en opinién de
esta autora la gobernanza a través de redes tiene mds sentido en politicas
redistributivas. En otros sectores de politicas, el timoneo a través de redes
tendria que ser suplido por otras formas de coordinacién.

El enfoque contingente también tiende a superar el simplismo con-
ceptual de identificar sélo unos cuantos tipos de situaciones y sélo unos
cuantos tipos de estructuras (por ejemplo, Estado, mercado y sociedad),
destacando la mayor complejidad de la realidad social y, por lo tanto,

propuesta ante los dilemas de la modernizacién administrativa®, Reforma y Democracia,
vol. 13, 1999, pp. 219-246.

22 José Luis Méndez (1999), op. cit.

» Anne Mette Kjer, op. cit.
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la necesidad de gran precisién en la descripcién o construccién de los
instrumentos de accién politica o social. En este sentido, en otro lugar®
he identificado situaciones donde lo que se requiere es una combinacién
de estructuras de red (ajuste partidario mutuo) con estructuras mds
jerdrquicas (la “racionalidad limitada” de Simon). En un estudio sobre
organizaciones civiles se destaca, por ejemplo, que la sociedad y el go-
bierno interactiian y se mezclan mds de lo que se suele pensar® y, para
obtener mayores resultados, el Infonavit también utilizé en los dltimos
afios distintas combinaciones de estructuras o principios en funcién de
las distintas situaciones u objetivos.

Por otro lado, Rhodes* sefiala que la emergencia de redes requiere
de negociacién y coordinacién. De hecho, iguala el concepto gobernanza
con el de gerencia (Management) de las redes: los gerentes publicos deben
aprender el arte de las redes y participar en las mismas en vez de situarse
por encima o fuera de ellas.

Por su parte, Scharpf? sefiala que las negociaciones de redes ho-
rizontales pueden beneficiarse si se insertan en estructuras jerdrquicas,
porque el Estado puede entonces sancionar a los actores oportunistas
y reforzar los compromisos alcanzados dentro de un grupo. Este autor
argumenta que las redes horizontales pueden tener lugar aun en orga-
nizaciones jerdrquicas, un fenémeno que él llama auzo coordinacion en
la sombra de la jerarquia.

Lo anterior nos lleva al tema de lo que Jessop® ha llamado reciente-
mente la metagobernanza. Una vez que reconocemos una variedad mds
amplia de situaciones o problemas, asi como también una variedad de
estructuras organizativas —que quizd surgen pero no se limitan a las tres
bdsicas: autoridad, competencia y cooperacién—, estamos en posibilida-

% José Luis Méndez (1999), op. cit.

» José Luis Méndez (1998), op. cit.

% R. A. W. Rhodes, op. cit.

% Fritz Scharpf'y Matthias Mohr, “Efficient Self-Coordination in Policy Networks/A
Simulation Study”, MPIfG Discussion Paper 94/1, Colonia, Max Planck Institute for
the Study of Societies, abril de 1994.

% B. Jessop, “The Rise of Governance and the Risks of Failure: the Case of Economic
Development”, International Social Science Journal, 155, 1998, pp. 28-43.
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des de evaluar la pertinencia de una u otra estructura organizativa o de
“elegir la estructura... en funcién de la situacién”.’

Como bien senala Kjer,? la bisqueda de una coordinacién entre
jerarquias, mercados y redes ha sido importante en la literatura de la
gobernanza. Algunos autores han distinguido en este sentido entre
el “manejo de juegos” y la “estructuracién de redes”.”’ El manejo de
juegos se refiere a influenciar los procesos de interaccién entre actores
dentro de la red, de manera cercana al concepto de “gerencia’ de redes,
mientras que la estructuracién de redes se refiere a cambiar las carac-
terfsticas de la red.

La gobernanza es usada asi en dos sentidos.* Uno es el estrecho senti-
do de la gerencia de las redes autoorganizadas. El otro, mds bien definido
como metagobernanza, es el sentido amplio de la gerencia de las reglas
y patrones de coordinacién, en otras palabras, la organizacién de una
estructura organizativa especifica en funcién de su contexto o situacién
concreta. Para ello se suelen mezclar los tipos bésicos de estructura ya
sefalados, aun cuando en ocasiones se privilegie alguno de ellos.

Sin ser necesariamente omnipresentes, los gobiernos juegan un
importante papel en la metagobernanza: como tienen que ver en el
cambio constitucional, pueden fortalecer a los actores mds débiles en
situaciones de distribucién inequitativa de recursos y poder. Por ello,
cualquier conclusién en el sentido de que la gobernanza puede o debe
tener lugar sin el gobierno serfa prematura.

Formas e instrumentos de la metagobernanza

No obstante su importancia, se ha avanzado poco en la definicién de ins-
trumentos especificos que permitan aplicar el enfoque contingente o de
la metagobernanza.** Por lo tanto, no es claro c6mo se pueden combinar

¥ José Luis Méndez (1999), op. cit.

% Anne Mette Kjer, op. ciz.

3! Walter Kickert, Erik-Hans Klijn y Joop Koppenjan, Managing Complex Networks:
Strategies for the Public Sector, Londres, Sage, 1997.

32 Anne Mette Kjer, op. cit.

33 José Luis Méndez (1999), op. cit.



I. MARCO ANALITICO 37

de manera efectiva los tres tipos bdsicos de estructura —Estado, mercado
o sociedad— 0 cémo, cuando se decide enfatizar uno de ellos, es posible
promover su principio bdsico: autoridad, competencia o cooperacién.

El Infonavit es una organizacién disefiada para basarse sobre todo en
el principio de la cooperacién; aunque éste fue al principio un principio
mds bien formal, sus logros recientes pueden asociarse o incluso deberse
a la capacidad que ha tenido para extenderla y aprovecharla. Asi, para
entender mejor su naturaleza y su evolucién reciente, es importante
profundizar en las formas y mecanismos que posibilitan desarrollar la
cooperacion.

En este sentido, en otro lugar® he destacado la utilidad de la teorfa
de juegos o de la eleccién racional, para entender mejor la manera en que
la cooperacién se promueve, gracias a ciertos conceptos que esta teorfa
ha desarrollado, como confianza (Trust), repeticion (Iteration), memoria
social o reputacidn y que, por lo tanto, se discutirdn a continuacion.

Antes, valga sélo agregar que de hecho esta teorfa se ha centrado en
gran medida en discutir y resolver los llamados dilemas sociales, es decir,
las situaciones en las que el individualismo racional basado en la utilidad
egoista de corto plazo (no cooperativa) lleva a la irracionalidad colectiva
(un menor bienestar para todos).” Para ello ha desarrollado toda una
literatura sobre los llamados dilemas de dos personas —que a su vez giran
alrededor de tres metédforas: el dilema del prisionero, la tragedia de los
comunes y el juego de la gallina—y los dilemas de personas miiltiples, que
giran alrededor de las problemdticas de la provisién de bienes pablicos
y la llamada #ragedia de los comunes.

Confianza. Conviene empezar por el concepto confianza porque en
buena medida se le puede considerar como una “variable interviniente”
entre la cooperacién y otros factores.*® Hardin vincula la confranza con
el “interés propio encapsulado, una situacién donde las expectativas de
un individuo acerca de la conducta de otro dependen de evaluaciones

3 Idem.

3 Peter Kollock, “Social Dilemmas: The Anatomy of Cooperation”, Annual Review
of Sociology, vol. 24, 1998, pp. 183-214.

3¢ José Luis Méndez (1999), op. cit.
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racionales de las motivaciones de éste”.” En otras palabras, estd relacio-
nada con la idea que tiene un individuo acerca de lo que hard el otro,
por lo que es especialmente importante en relaciones interdependientes
donde la utilidad de un individuo depende de la utilidad de otro. La
confianza facilita la cooperacién y reduce los “costos de transaccién”, al
permitir a los jugadores la formulacién de compromisos creibles para
comportarse de cierta manera, sin la necesidad de aplicar de inmediato
o formalmente algin sistema de supervisién, sancién o imposicién.*

Los economistas han desarrollado dos visiones de la confianza como
promotora de cooperacién. La primera tiene sus raices en la teorfa
evolutiva de juegos repetidos y sostiene que la confianza puede generar
cooperacién en juegos repetidos, como en el caso de la estrategia 77z for
Tar. El segundo punto de vista sostiene que la gente coopera, o puede
cooperar, incluso en encuentros no repetidos, como en el caso del juego
del ultimdtum, que se juega una sola vez y, no obstante, por lo general
promueve la cooperacion y el castigo a falta de confianza.

Con todo, hay que notar que la confianza es mds esencial para ase-
gurar la cooperacién entre extrafios o personas que no se encuentran con
frecuencia, que para asegurarla entre personas que interactiian frecuente
y repetidamente, ya que en este dltimo caso las interacciones se pueden
apoyar en la “reputacién”, esto es, la informacién previa que permite
inferir conductas futuras. Con todo, las estrategias reciprocas que castigan
la defeccién y premian la cooperacién son las bases para la cooperacién
en juegos repetidos.”” Por otro lado, también los contextos de recursos
comunes (Common-pool Resources) tienden a favorecer la confianza y las
expectativas de reciprocidad entre los otros actores.®

%7 Russell Hardin, “Trusting Persons, Trusting Institutions”, en Richard J. Zeckhau-
ser (ed.), The Strategy of Choice, Cambridge (Massachusetts), MIT Press, 1990.

38 Niklas Luhmann, 7rust and Power, Cichester (Reino Unido), Wiley, 1979.

39 Robert Axelrod, 7he Evolution of Cooperation, Nueva York, Basic Books, 1984, y
Robert Axelrod, The Complexity of Cooperation, Agend-Based Models of Competition and
Collaboration, Princeton (Nueva Jersey), Princeton University Press, 1997.

“ Elinor Ostrom, Governing the Commons: The Evolution of Institutions for Collective
Action, Cambridge (Reino Unido), Cambridge University Press, 1990.
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Juegos repetidos. La confianza tiende entonces a aumentar cuando los
encuentros se hacen més frecuentes.” Los “juegos repetidos” permiten
a los “jugadores” responder las acciones de los demds, y, por lo tanto,
cada uno debe considerar las reacciones futuras de los otros al tomar una
decisién en el presente.”? El miedo a la venganza (Retaliation) que toma
en el futuro un actor afectado por la no cooperacién puede favorecer
decisiones cooperativas que de otra manera no se tomarfan.

Sin embargo, los juegos repetidos no llevan necesariamente a la
cooperacién. Para que ésta se dé puede requerirse de la presencia de
otros factores interrelacionados, como la reputacidn, la memoria o la
sefializacion.

Reputacion, memoria, seiializacion y recepcion. En las relaciones entre
actores existen problemas de informacién como el del riesgo moral'y el de
la seleccion adversa. En el caso del riesgo moral, puede ser que un jugador
desee cooperar, pero debido a que el otro no tiene esa informacién, su
compromiso o decisién cooperativos puede no ser creible. El caso de
la llamada seleccidn adversa se da cuando alguien quiere en principio
cooperar pero considera que los demds no cooperardn, por lo que mejor
renuncia o se retira (Defeczs) de la interaccién, quedando sélo jugadores
no cooperadores.

Rasmusen ha expuesto, en varios de sus textos, que la reputacién
puede ofrecer una solucién a estos dos problemas, pero ésta a su vez
depende de otros factores como la memoria y el proceso de sefializacién/
recepcién de mensajes. Cuando un actor mantiene en el tiempo un tipo
de actuacién (cooperativa, no cooperativa o inconsistente) y existe la
posibilidad de que otro(s) actor(es) reconozca(n) o identifique(n) tal
actuacion —ya sea a través de la memoria de sus actuaciones o de una
referencia creible del mismo por un tercero—, éstos tienen una referencia

! Los juegos no deben ser infinitos necesariamente, como ya ha sido demos-
trado por David Kreps, Paul Milgrom, John Roberts y Robert Wilson, “Rational
Cooperation in the Finitely Repeated Prissioners’ Dilemma”, Journal of Economic Theory,
num. 27, 1981.

# Drew Fudenberg y Eric Maskin, “The Folk Theorem in Repeated Games with
Discounting or with Incomplete Information”, Econometrica, 80(2): 274-279, 1986.
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para definir también el tipo de actuacién que adoptardn. Por ejemplo,
un tipo de reputacién cooperativa tenderd a generar reacciones y juegos
cooperativos. La cooperacién se estimula todavia mds cuando una repu-
tacién cooperativa se complementa con una reputacion “retaliadora’, es
decir, que castiga repetidamente la no cooperacién, o una reputacién de
comportamiento “espejo’, esto es, que repite el tipo de comportamiento
observado en los otros actores.

La reputacién suele interactuar de manera muy importante tam-
bién con la sefalizacién y la recepcidn de los mensajes que se envian en
el curso de la interaccién.® La senalizacién se refiere a la forma (clara,
directa, por ejemplo) en que un actor emite el mensaje respecto al tipo
de actuacién que va a tener o desea respecto a otro actor. La recepcién
se refiere a la forma (clara, directa, etcétera) como un actor recibe el
mensaje de actuacién presente o futura de otro. Son factores distintos,
porque un mensaje emitido por un actor en sentido cooperativo puede
ser recibido, por multiples razones, como un mensaje no cooperativo.
Una reputacién cooperativa, junto con una sefializacién y una recepcién
en el mismo sentido, va a reforzar por supuesto la emergencia de juegos
cooperativos. Sin embargo, una reputacién cooperativa acompanada, ya
sea por una senalizacién o por una recepcién no cooperativa o ambas,
dificilmente promoverd un juego cooperativo.

Un ejemplo de senalizacién cooperativa es la realizacién de una ac-
cién de tipo cooperativo en el primer contacto, que les muestra a los otros
actores que se tienen deseos de cooperar. Sin embargo, la comunicacién
puede ser limitada y la recepcién poco clara, o simplemente, como existen
actores oportunistas o que a veces no pueden cumplir sus compromisos,
la sefializacidn, incluso la sefializacién/recepcién cooperativas, suelen
ser insuficientes para asegurar la cooperacién. Para promover un juego
cooperativo, estas tltimas requieren con frecuencia estar acompafadas
por una reputacién en el mismo sentido o, en el peor de los casos, por
la inexistencia de cualquier reputacién especialmente, por supuesto, una
no cooperativa. En este dltimo caso al menos se abre la posibilidad de
promover la cooperacién por otros medios, por ejemplo, un contrato.

# Peter Kollock, op. cit.



1. MARCO ANALITICO 41

No es de extrafiar que uno de los hallazgos mds importantes en la
literatura de este campo se refiera a los efectos positivos de la comu-
nicacién en las tasas de cooperacién. Cuando los individuos tienen
la oportunidad de hablar entre ellos, la cooperacién se incrementa de
manera significativa.* Entre las razones se encuentran la comunicacién
que sirve para acumular informacién sobre el otro, intercambiar pun-
tos de vista, aclarar intenciones y, en funcién de ello, realizar o ajustar
compromisos.

Estructura de incentivos (premios y castigos). Si los cooperadores pue-
den ser recompensados por sus acciones y los que defeccionan pueden
ser castigados, pueden ser resueltos aun dilemas sociales de gran escala.
En este sentido, una de las conclusiones de la obra de Olson se refiere a
la necesidad de usar incentivos selectivos para fomentar la cooperacidn.
Un incentivo selectivo es un bien privado que se da como inductor para
contribuir a un bien ptblico.”

Silos premios funcionan, también lo hacen los castigos. De hecho, se
ha argumentado que, de ambos, los que mds funcionan son los segundos,
ya que en general la gente valora mds dejar de tener un bien o beneficio
adquirido que obtener uno nuevo.“ Si los individuos tienen la capacidad
para castigar a los no cooperadores, entonces la cooperacién se hace mds
viable.”” De hecho, se ha argumentado que para ser efectivos realmente,
los incentivos deben venir acompafiados por sanciones.® Sin embargo,
implementar sanciones representa costos significativos de distinto tipo
que en buena medida tienen que ver con la deteccién efectiva de las
infracciones y los castigos justos o apropiados para ellas.

# John Orbell, Robyn Dawes y Alphons van de Kragt, “The Limits of Mutilateral
Promising”, Ethics, 100: 616-627, abril de 1990.

# Mancur Olson, The Logic of Collective Action: Public Goods and the Theory of
Groups, Cambridge (Massachusetts), Harvard University Press, 1965.

“ Han Dorussen, “Mixing Carrots with Sticks: Evaluating the Effectiveness of
Positive Incentives”, Journal of Peace Research, Londres, Sage, vol. 38, num. 2, 2001,
pp- 251-262.

# Michael Hechter, “When actors comply: monitoring costs and the production
of social order”, Acta Sociologica, 27: 161-183, 1984.

“ Han Dorussen, op. cit.
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Eficacia. Cuando se trata de dilemas de “#” personas, las acciones
de una sola pueden tener un efecto no discernible en una determinada
situacién. Cuando las acciones de una persona s tienen efecto visible en
el resultado, la cooperacidn se incrementa. Otros autores han encontrado
que, cuando existen arreglos de este tipo, el espacio de los oportunistas
se reduce y cada jugador sabe que sus acciones son necesarias para el
éxito del grupo.®

Maneras de promover la cooperacién. En funcién de consideraciones
como las anteriores, Axelrod, en una de sus obras mds importantes,™
habla de cinco formas de promover la cooperacién: alargar la sombra del
futuro, cambiar los pagos, ensefiar a la gente a cuidarse entre si, ensefiar
la reciprocidad y mejorar las habilidades de reconocimiento.

Alargar la sombra del futuro. La cooperacion puede ser estable si el
futuro es en verdad importante con respecto al presente. Esto es por-
que, como ya se dijo, los jugadores pueden amenazar con vengarse del
otro en caso de que no coopere. Hay dos maneras bdsicas para alargar
el futuro: la primera es haciendo las interacciones mds durables y la
segunda haciéndolas mds frecuentes. Axelrod argumenta que la manera
mds directa para promover la cooperacién es la primera. El ejemplo mds
ilustrativo es el sistema Live and Let Live que se dio en las trincheras de
la Primera Guerra Mundial. Con respecto al segundo punto, Axelrod
menciona el caso de los pueblos pequefios, dice que es mds fécil que los
pobladores cooperen entre ellos porque es muy probable que se vuelvan
a encontrar.

Cambiar los pagos o incentivos. La solucién de los llamados “dilemas
del prisionero” es una de las principales funciones del gobierno: asegurar

# Alphons J. C. van de Kragt, John M. Orbell y Robyn M. Dawes, “The minimal
contributing set as a solution to public goods problems”, American Political Science Review,
77:112-122, 1983. Véase también Ramzi Suleiman y Amnon Rapoport, “Provision of
Step-level Public Goods with Continuous Contribution”, /. Behavioral Decision Making,
5(2): 133-153, 1992.

%% Robert Axelrod (1984), op. cit.
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que, cuando los individuos no tengan incentivos privados para cooperar,
sean de todos modos llevados a hacer lo que el beneficio o el bienestar
de todos requiera.

Lo que hacen los gobiernos es cambiar “los pagos” efectivos, esto
es, la estructura de incentivos positivos y negativos (premios y castigos;
beneficios y costos). Si alguien no paga sus impuestos, entonces existe
la posibilidad de que lo manden a la cdrcel, haciendo la decisién de
evasién menos atractiva.

Grandes cambios en la estructura de incentivos tienen el potencial
de transformar la interaccién de manera que puede dejar de ser un di-
lema del prisionero, aunque el cambio no necesita ser tan drdstico para
ser efectivo.

Enseniar a la gente a preocuparse por los demds. Una excelente manera
para promover la cooperacién en una sociedad es ensefiar a preocuparse
por el bienestar de los demds. Sin duda, en una sociedad educada asi
la cooperacién serd mds ficil aun cuando se enfrenten a dilemas del
prisionero en forma repetida.

El altruismo es un buen nombre para denominar el fenémeno
donde la utilidad de una persona es afectada en forma positiva por el
bienestar de otro. Sin embargo, hay que reconocer que algunos tipos de
conductas que parecen generosas pueden darse por razones que no son
altruistas. Por ejemplo, dar caridad tiene el beneficio de la aprobacién
social; también existe el altruismo genético (padre o madre arriesgando
sus vidas por sus hijos).

El altruismo entre personas puede también sostenerse mediante
la socializacién. Sin embargo, existe aqui un problema: si bien hay
personas que se comportardn de manera altruista en beneficio de otros,
estos tltimos no necesariamente hardn lo mismo. Entonces el altruista
puede comportarse de esa manera sélo con quien sf muestra sentimien-
tos similares y no con los no altruistas. Esto nos lleva a reconocer a la
reciprocidad como base para la cooperacién.

Enseriar la reciprocidad. Quizd la regla moral mds aceptada es la regla
de oro: no hagas a los demds lo que no quieras que te hagan a ti. En el
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contexto del dilema del prisionero, esto podria interpretarse como si fuera
preferible una cooperacién incondicional. El problema con esta visién es
que, si el jugador “pone la otra mejilla”, provee un incentivo para que el
otro jugador se aproveche. Entonces, la reciprocidad puede ser una mejor
opcidén que la cooperacién incondicional permanente. Asf, la reciprocidad
no sélo le ayuda a una persona, sino también al grupo al hacer mds dificil
la utilizacién de estrategias de explotacién que terminarfan por abor-
tar la cooperacién. Una estrategia basada en la reciprocidad permite que
los otros jugadores obtengan y mantengan a mediano y largo plazo los
beneficios de la cooperacidn, por ejemplo la ya mencionada estrategia
Tit for Tat en el torneo desarrollado por Axelrod.

Mejorar las habilidades de reconocimiento. La habilidad para reconocer
al otro jugador por interacciones pasadas, y recordar las caracteristicas
relevantes de esas interacciones, es necesaria para sostener la cooperacién.
Sin estas habilidades, un jugador no podria aplicar ninguna forma de reci-
procidad y, por lo tanto, no podria hacer que el otro coopere. Por supues-
to, la habilidad para reconocer la defeccién no es el tnico requisito para
que surja una cooperacion exitosa, pero sin duda es un factor importante.

LA NUEVA GERENCIA PUBLICA

El Infonavit ha venido adquiriendo ciertas caracteristicas del enfoque
de la llamada nueva gerencia piiblica (NGP), por lo que es importante
relacionar su estudio con el Instituto.

Antecedentes y rasgos generales

A partir de los afios ochenta, se han dado alrededor del mundo una gran
cantidad de reformas administrativas. Puede decirse que éstas tuvieron
su origen en las dificultades que enfrentaban las naciones desde hacfa
afos para sostener el crecimiento y el bienestar en sus sociedades. En
América Latina, las reformas administrativas provinieron de los dafios
sociales provocados por las crisis fiscales y también debido a la demo-
cratizacion y la globalizacién.
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La agenda de las primeras reformas administrativas consistié
en reducir el nimero de organismos gubernamentales, a la vez que se
propuso cambiar sus estructuras y formas de operacién para hacer-
los mds eficientes.

Estas reformas se definieron —y popularizaron— principalmente a par-
tir de la experiencia britdnica de reformas de los afios ochenta y noventa.
Aunque en realidad habian surgido en otros paises —de forma destacada
en Nueva Zelanda—, el Reino Unido las adoptd y las dio a conocer mun-
dialmente. De hecho, casi al inicio de las reformas britdnicas, en 1989
Hood utilizé por primera vez el término nueva gerencia piiblica® (New
Public Management) para describir muchos de estos cambios, etiqueta
que permanecerfa por los afios siguientes.

El origen de la NG, entendida en un principio como reduccién del
tamafio del aparato y elevar el nivel de eficiencia del Estado, se puede
ubicar en la estrategia de eficiencia (Efficiency Strategy) llevada a cabo
durante el gobierno de Margaret Thatcher. La estrategia consistia prin-
cipalmente en el “escrutinio de la eficiencia”: buscar dreas de derroche,
desperdicio y de gasto improductivo, mejorar las adquisiciones, com-
pactar niveles jerdrquicos y reformar los programas, todo con miras a
restablecer el equilibrio financiero del pais. El Programa de los siguientes
pasos desplegaba de forma congruente las tesis descentralizadoras ela-
boradas para fines de eficiencia econémica hacia el plano mayor de la
organizacién del gobierno y su patrén de direccién. Entre sus principales
propuestas, se planteaba la distincién entre las unidades del gobierno,
por ejemplo, las que disefian las politicas y aquellas que las ponen en
préctica. El corolario préctico de esta distincidn es la creacién innovadora
de las Executive Agencies, dotadas de autonomia de gestién, predefinida
y precisada mediante contratos, convenios o “bases de desempefo”.

Hacia los mismos afios, en Estados Unidos comenzaron a desarro-
llarse problemdticas muy similares a las inglesas. El planteamiento de
las reformas estadounidenses comenzé a aparecer con el renacimiento
del “neoconservadurismo”, en ocasién de la eleccién de Ronald Reagan

>! Christopher Hood, “A Public Management for All Seasons”, Public Administra-
tion, vol. 69, nim. I, 1991.
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en 1980. Por motivos electorales y fiscales se levantaron duras criticas
al Estado benefactor que se habia desarrollado en las décadas anteriores
y se reafirmaron las tesis de libre mercado. En este contexto, justificado
ademds por los teoremas de la economia neocldsica y sus derivaciones
de “eleccién publica”, se propuso compactar el aparato burocrdtico y
disminuir los costos de la burocracia.

Sin embargo, el planteamiento de Reagan fue mds en el sentido de
quitarle al Estado funciones que de innovar la manera en que éste las
realizaba. Las transformaciones reales iniciaron con William Clinton; el
detonante de la reforma fue la evaluacién del desempefio del gobierno
nacional lanzada en 1993. Los fundamentos de la reforma tuvieron su
base en el libro de 1992 de Osborne y Gaebler, Reinventing Government,
y sus diez principios: 1) gobierno catalizador: timonear mds que remar;
2) gobierno que es propiedad de la comunidad: “empoderar” mds que
servir; 3) gobierno competitivo: inyectar competencia en la prestacién
de los servicios; 4) gobierno con sentido de misién: transformar a las
organizaciones que actdan sélo conforme a reglas; 5) gobierno orien-
tado a resultados: financiar los productos no los insumos; 6) gobierno
orientado a los usuarios: satisfacer las necesidades del usuario no las de
la burocracia; 7) gobierno emprendedor: ganar mds que gastar; 8) go-
bierno anticipador: prevenir mds que curar; 9) gobierno descentralizado:
transitar de la jerarquia a la participacién y al trabajo en equipo; y 10)
gobierno orientado por el mercado: detonar el cambio mediante el libre
mercado.” Estas propuestas vinieron a explicitar, ordenar y completar
la agenda de la NGP en todo el mundo.

Alcances y limites de la nueva gerencia piiblica:
los casos de Europa continental y América Latina

No obstante que, al menos en algunos aspectos, ha implicado con-
tribuciones positivas, la introduccién de la NGP en Inglaterra y Estados
Unidos generé un debate importante en esos y otros paises, ya que se

52 David Osborne y Ted Gaebler, Reinventing Government, Reading (Massachusetts),
Addison-Wesley, 1992.
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ha cuestionado su contribucién real a la eficacia gubernamental, asi
como sus posibles efectos negativos en términos de mayor corrupcidn,
clientelizacién y descoordinacion de las politicas publicas. Asimismo,
se ha criticado la vision de las personas como “clientes, por parte de la
administracién puablica” —asociada a la NGP— cuando en realidad deben
ser considerados “ciudadanos”.

En parte por estas razones, en paises como Alemania y Francia, este
tipo de reformas se ha promovido poco. Por ejemplo, en esos casos ha
avanzado poco la “agencializacién” (creacién de agencias auténomas) y
el desmantelamiento de los controles centralizados de servicio civil.*®
No obstante algunos esfuerzos de privatizacion, en esos paises no se ha
dado una retdrica general acerca de cémo las “fuerzas politicas” deben ser
removidas o minimizadas y sustituirse por visiones mds “empresariales” o
“gerenciales” del gobierno. En su lugar, ha persistido la perspectiva mds
legal e institucional y en la distincién de la esfera del Estado.™

Francia ha continuado con su propio concepto y retérica de reforma
administrativa, centrada en los temas de modernizacién y descentrali-
zacién. Durante los ochenta, se dio un cambio hacia ideas neoliberales
dentro de la elite del Ministerio de Finanzas. Se favorecia la moderni-
zacién del sector publico mediante métodos del sector privado, pero
no mediante privatizaciones o el desplazamiento del gobierno francés
que, tradicionalmente, ha tenido un mayor grado de control sobre la
economia que Alemania o el Reino Unido. Aunque en 2001 se establecié
el Instituto de la Gestién Publica y el Desarrollo Econémico para orga-
nizar la modernizacién del sector publico, la fuerza de los sectores se ha
mantenido y los intentos de reforma en este pais han producido ademds
grandes huelgas, como las de 1995 o0 2002.>> Mucha de la maquinaria
de un servicio civil centralizado permanece prdcticamente sin cambios.

La trayectoria alemana ha sido atin mds gradualista. El estatus cons-
titucional de los servidores publicos permanece sin mayores cambios y
no es probable que cambie, en parte porque muchos miembros del Par-

53 Christopher Pollit y Geert Bouckaert, Public Management Reform. A Comparative
Analysis, Oxford, Oxford University Press, 2004.

>4 Idem.

> Idem.
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lamento son también servidores publicos. Klages y Loffler argumentan
que las reformas en la Republica Federal de Alemania son mucho mds
dificiles por la tradicién y sobre todo por la estructura federal.”® Este
tltimo rasgo hace a la administracién alemana extremadamente variada
y compleja. Muchos de los servicios, como la educacién y la policia, son
administrados por los estados y por las autoridades locales. La adminis-
tracién federal estd limitada al diseno de leyes, lo que reduce la necesidad
de reformas administrativas en este nivel, y se caracteriza por el cldsico
modelo burocrdtico con gran énfasis en la legalidad y la regulacién,
basado en el ideal de burocracia jerdrquica de Max Weber.

Por lo que se refiere a América Latina, a partir de los afios ochenta,
esta regién ha venido experimentando un proceso importante de cambio.
Hasta ahora se han dado sobre todo dos reformas: la econédmica (estabi-
lizacién y ajuste) y la politica (democratizacién y “liberalizacién”). En
los aflos noventa comenzé una nueva ola reformista: la gubernamental,
en busca de una mayor eficiencia, profesionalizacién y descentralizacién
de los gobiernos. Varios hechos histéricos han influido en la evolu-
cién de la administracién publica y el Estado en América Latina: el
sistema colonial, primero, y la heterogeneidad estructural, dependencia
y subdesarrollo, después, que convirtieron al Estado en el actor central
de las sociedades latinoamericanas.”’

Aunque los diversos paises latinoamericanos han estado involucrados
en importantes procesos de reforma econémica, social y politica del
Estado,*® la retérica de la NGP ha tenido un impacto diferenciado en la
regién: ha habido paises como Brasil que han aplicado hasta cierto punto
algunos de sus principios, por ejemplo la agencializacién y la evaluacién,
otros también lo han hecho, pero introduciendo a la vez, como en
México, algunos rasgos de la “vieja administracién puablica” (burocrético-
legal) de los que carecfan, como el servicio de carrera.

>¢ Helmut Klages y Elke Léffler, “Public Sector Modernization in Germany: Recent
Trends and Emerging Strategies”, en N. Flynn y E. Strehl (eds.), Public Sector Management
in Europe, citado en Christopher Pollit y Geert Bouckaert, gp. ciz.

%7 José Luis Méndez (1995), p. cit., y José Luis Méndez (1999), op. cit.

8 Idem.



I. MARCO ANALITICO 49

CONSIDERACIONES FINALES

El presente marco analitico se ha desarrollado para ubicar los debates y
problemdticas a los que el estudio del Infonavit puede contribuir, y para
estar en posibilidades de responder con mayor precisién a un conjunto
de preguntas para entender mejor a la institucién y sus logros.

:Combiné esta institucién la cooperacién, competencia y jerarquia,
y en ese sentido realizé un ejercicio efectivo de metagobernanza? ;Se
le puede considerar una “estructura red”? De ser asi, ;ha sido ésta la
estructura adecuada para la funcién o problemdtica que busca resolver?
;Basé sus resultados en una extension de la cooperacidn, gracias a pro-
cesos constructivos de generacién de confianza, extensién del futuro
institucional, y promocién de la reciprocidad, estructuras adecuadas de
incentivos y de una sefializacién/recepcién exitosa de mensajes y posicio-
nes? ;Se deben también los logros del Infonavit a una mayor inclinacién
alainnovacién y el desempefo por resultados, caracteristicos de la nueva
gerencia publica? Y, finalmente, en términos mds generales, ;permite el
caso del Infonavit contribuir al debate sobre los diversos enfoques para
desarrollar la reforma del Estado: gobernanza, privatizacién, descentra-
lizacién, nueva gerencia puablica?

Los siguientes capitulos buscardn mostrar cémo los distintos logros
que la institucién ha obtenido en los dltimos afios ofrecen en general
una respuesta positiva a estas interrogantes.






I1. EL INFONAVIT: EL DIFICIL PROCESO
HACIA SU CONSOLIDACION

MaRria DEL CARMEN PARDO

ANTECEDENTES

El propésito de este capitulo es hacer un recorrido por las diferentes
etapas transitadas por el Infonavit en busqueda de su consolidacidn,
desde su fundacién en 1972, hasta 1998, momento en el que emprende
un primer esfuerzo de reforma. Este recorrido permitird entender y
contextualizar histéricamente el importante proceso de modernizacién
iniciado en el afio 2000, proceso al que este libro dedica su mayor aten-
cién. Se parte de la premisa de que la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos consigna como derecho social el de la vivienda para
los trabajadores, en particular. En las reformas que se hicieron a la Ley
Federal del Trabajo en 1970, se mencionaba también esta obligacién
de las empresas, pero éstas no cumplieron argumentando que resultaba
improcedente desde el punto de vista econémico otorgar vivienda a sus
trabajadores, en el entendido de que si se vefan obligadas a hacerlo, po-
nfan en riesgo la fuente de trabajo.! Ante el hecho contundente de que
las empresas no podian asumir la responsabilidad de proveer de vivienda
a sus trabajadores, surge la idea de contar con una institucién publica
que garantizara las aportaciones de los patrones para constituir un fondo
(que se estimé desde entonces en un 5% sobre el salario del trabajador)

'"Tomado de entrevista realizada por Martha Poblett a Javier Pineda Serino, director
del Sector de los Trabajadores del Infonavit, en ocasidn del xxx aniversario del Instituto,
12 de junio de 2002.
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a partir del cual se otorgarian créditos para adquirir vivienda. De esta
manera, el gobierno mexicano decidié en 1972 la creacién del Instituto
del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores, identificado
con el acrénimo Infonavit. Se constituye como una institucién de ca-
rdcter publico, descentralizado y con fines financieros vinculados a la
adquisicién de vivienda. Su régimen interno de operacién ha recaido
y recae hoy dia sobre érganos de administracién tripartitos (Asamblea
General, Consejo de Administracién), en los que estdn representados de
forma paritaria trabajadores, empresarios y gobierno; su representante
legal es el director general que es nombrado por la Asamblea una vez
que ésta recibe la propuesta del Presidente de la Republica. El director
s6lo tiene voz en dichos érganos, pero es el responsable de velar que se
cumplan los acuerdos que surjan de ambos.

Los movimientos tripartitas surgen en Europa desde el siglo xix y
desarrollan y consolidan sus propuestas en dreas de politica especifica, co-
mo la vivienda.” “El principio del tripartismo en México responde al
convencimiento de que es necesaria la efectiva colaboracién entre trabaja-
dores, empresarios y gobierno para el logro de los objetivos del desarrollo
econdémico y social y que éste no puede basarse ni sobre la coaccién ni
sobre el paternalismo. Es necesaria la convergencia de los esfuerzos del
gobierno y de los sectores productivos para impulsar el desarrollo de
las propias fuerzas productivas, reducir la marginacién social y crear
fuentes de trabajo”.* Esta cooperacién tripartita encuentra una posibi-
lidad para materializarse “en el nuevo campo de la vivienda de interés
social a través del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores.
De esta manera encontramos en México una de las expresiones mejor

* Infonavit, Estatuto Orgdnico del Instituto Nacional de la Vivienda para los Traba-
Jjadores, Diario Oficial de la Federacidn, México, 16 de diciembre 2005, Articulo lo. En
adelante Estatuto Orgdnico 2005.

3 Tomado de entrevista realizada por Martha Poblett al Arq. Jorge Gonzédlez Durdn,
fundador, gerente de normatividad y vivienda del Infonavit, en ocasién del xxx aniversario
del Instituto, 2 de mayo de 2002.

# Secretarfa del Trabajo y Prevision Social, Fortalecimiento y ampliacién de la coope-
racidn tripartita en México, México, Secretarfa del Trabajo y Prevision Social, Documento

de trabajo, 1974, p. 1.
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logradas de la Recomendacién 115 que la Conferencia Internacional del
Trabajo adopté el 28 de junio de 1961”.° De hecho, para el Infonavit
fue un modelo util, que se califica incluso como “auténtico y como una
escuela de democracia. Los sectores se han unido para buscar las mejores
soluciones reveldndose no sélo como esta escuela de democracia, sino
como un recurso eficaz’.

En México, cuando el presidente Luis Echeverria asume el poder en
1970, se encuentra con un pais al que aquejaban problemas importantes
y que se habfan vuelto mds visibles a raiz del conflicto estudiantil, situa-
cién que presionaba al presidente para poner en marcha mecanismos
que facilitaran la inclusién de grupos, sectores y fuerzas politicas que
habian quedado rezagados o, peor atn, excluidos de la participacién
y formulacién de decisiones politicas. El modelo tripartito en el que
conflufan empresarios, trabajadores y gobierno, ofrecfa una inigualable
oportunidad de participacién y formulacién de decisiones que atafieran
a esos tres sectores fundamentales para el desarrollo de pafs. EIl modelo
favorecia también la posibilidad de que sectores que defendian posiciones
e intereses diversos pudieran dialogar y llegar a decisiones consensuadas.
“El didlogo es sélo un primer paso en el proceso de incorporar a todos
los sectores del pais en la resolucién de las grandes cuestiones nacionales.
No se justifica por si solo, sin la participacién y la corresponsabilidad. La
mera (sic) expresion de las ideas o la defensa de intereses por mds legitimos
que sean, sélo tiene sentido en la medida en la que se comprometan para
un esfuerzo de transformacién nacional...”.’

Se establece, en aquel entonces, mediados de 1971, por parte del
presidente una Comisién Nacional Tripartita, integrada por 25 miem-
bros; diez representantes del sector empresarial, diez del sector obrero y
cinco del gobierno federal. Se dividen los temas fundamentales en siete

> Juan M. Foncerrada, La cooperacion tripartita en el Instituto del Fondo Nacional
para la Vivienda para los Trabajadores, México, Infonavit, s/f, p. 1.

¢ José¢ Campillo Sainz, “Infonavit: institucién que ayuda a resolver el problema
de la vivienda en México”, en Ciudad de México: problemas contempordneos de México,
nam. 7, 1980, p. 10.

7 Comision Nacional Tripartita, Comisién Nacional Tripartita, México, 1973, p. 13.
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y uno de ellos es el de la vivienda.? “La Comisién Nacional Tripartita es la
expresién de una politica de gobierno. Es la manifestacién de una nueva
forma de conduccién de los asuntos publicos, que ha hecho del didlogo,
la participacién y la corresponsabilidad sus caracteristicas distintivas
mids relevantes”.” La falta de vivienda podia convertirse ficilmente en
un foco de descontento social con resultados impredecibles. Los datos
sefalan que en cifras muy gruesas el Infonavit debia generar respuestas
para resolver un déficit acumulado, hasta 1970, de poco mds de 800 000
viviendas; a esto habia que afiadir la presién que resultaba del crecimiento
poblacional, lo que planteaba que esa cifra podia aumentar en 180 000
mds, para totalizar con la cifra global de un millén de viviendas que se
necesitaba proporcionar.'” Hay que decir que el inicio de las operacio-
nes del Instituto tuvo lugar en un ambiente econémico favorable. El
producto, la inversién, el ingreso por habitante y el empleo, mostraban
una tendencia ascendente. Aun cuando la inflacién registraba ya tasas
de cambio de dos digitos, sus efectos sobre los salarios reales todavia no
eran significativos.'!

Pero el problema de la escasez de vivienda resultaba, ademds, un
tema complejo, puesto que desde el Constituyente de 1917 se habia es-
tablecido, como se senald, que las empresas con mds de cien trabajadores
tenfan la obligacién de dotar de vivienda a sus trabajadores; durante el
lapso de tiempo que corre entre 1917 y 1970, no se habia hecho gran
cosa para cumplir con ese mandato constitucional. Hay que decir que no
resultaba fdcil su cumplimiento, entre otras razones, porque el 95% de
las empresas que existian en esos afios tenfan menos de 100 trabajadores;
a esto habfa que agregar que algunas empresas otorgaban vivienda, pero
no en propiedad, lo que a la larga repercutia en un problema peor, puesto
que los trabajadores, al quedarse sin ese empleo, se quedaban también

# Tomado de entrevista realizada por Martha Poblett a Jests Silva-Herzog, pri-
mer director general del Infonavit, en ocasién del xxx aniversario del Instituto, 26 de
abril de 2002.

? Comisién Nacional Tripartita, op. cit., p. 13.

' Infonavit. Infonavit, una nueva institucidn de la Repiiblica, 1972-1976: los
primeros pasos I, México, Infonavit, 1976, p. 22.

" Infonavit, Infonavit, 20 afios de evolucién, México, Infonavit, 1991, p. 25.
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sin casa, agravdndose su situacién por litigios de desalojo o desahucio.
“Alrededor de 200 mil establecimientos que existen en el pafs, mds del
97% tiene un nimero inferior de 100 empleados; en total habrd unos
900 mil trabajadores ocupados en empresas a las que concurren mds de
100; es decir, algo asi como el 20% de todo el personal asalariado”.'
Entonces surge la propuesta de que las empresas aportaran el 5% de la
némina para constituir un fondo a partir del cual se otorgarfan créditos
a los trabajadores para comprar vivienda, propuesta que fue largamente
debatida en el seno de la Comisién y finalmente aceptada con las ade-
cuaciones constitucionales correspondientes.'

La propuesta fue fuertemente debatida en la medida en que resultaba
mds satisfactoria para la representacién obrera, en particular la organizada
en sindicatos, que acabd por aceptarla como una “conquista”. Desde el
surgimiento de las centrales, primero la CROM y mds adelante y de ma-
nera mds visible la cT™, se habfan enarbolado como bandera de lucha
la necesidad de dotar de vivienda a los trabajadores. De hecho, cuando
se hace la propuesta de creacién del Instituto, la representacién obrera
mantuvo una posicién escéptica, puesto que habfa sido muy criticada
al haber aceptado las reformas a la Ley Federal del Trabajo en 1970 y
las adecuaciones que en consecuencia se hicieron a la Constitucién.
Gradualmente se fueron convenciendo de que el Instituto representaba,
si no la solucién del problema, al menos constitufa un paso muy impor-
tante en esa direccién, acabando por hacerla propia e incluso utilizarla
“politicamente” como una conquista. El apoyo de Fidel Veldzquez a
la iniciativa fue determinante para terminar aceptando la propuesta
de creacién del Infonavit, debido a que él gozaba de una importante
capacidad de liderazgo sobre el sector organizado de los trabajadores y
de la legitimidad necesaria para confiar en que el apoyo que le estaba
otorgando a esa iniciativa, significaba que la propuesta resultarfa positiva
para dicho sector. Para llegar a eso se tuvo que pasar por una intensa y

'2 Miguel Gonzdlez Avelar, “El derecho habitacional de los trabajadores: perspec-
tivas de la nueva solucién constitucional mexicana”, Jests Silva-Herzog Flores ez al.,
Asentamientos humanos, urbanismo y vivienda, México, Porrda, 1977, p. 184.

13 Tomado de Infonavit, 20 afios de evolucién, p. 25.
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hasta agria discusién en la que por momentos las posiciones parecian
irreconciliables.'*

Por su parte, los empresarios asumieron en un inicio la propuesta
como una “carga’; de ahi que a esa representacion se le identificara como
el “club quintito”, puesto que debian aceptar la aportacién del 5%. Esta
idea fue mal recibida, pero también fue ganando consenso poco a pocoy
acabé por aceptarse ese monto. De hecho, frente a algunas débiles tenta-
tivas de incrementarlo, el sector empresarial se habia opuesto de manera
categérica.” También les preocupd el tema de la distribucién equitativa
de los créditos, pues buscaban que no fueran a ser controlados por las
grandes centrales obreras.'® Lo que propusieron fue que se asignaran
mediante el método de sorteo para evitar el control que pudieran tener
las centrales obreras sobre ellos; mds adelante este sistema se suprimid
argumentando que “el sorteo” no necesariamente beneficiaba a quien
mds lo necesitaba. Hoy dia se discute el significado real de esa “carga’
dado que la mayorfa de las veces, el empresario normalmente aumenta
ese 5% en el precio de sus productos, con lo que al final quien lo paga
es el propio consumidor, que puede ser el trabajador mismo."”

También el gobierno estaba no sélo convencido, sino incluso com-
prometido con la idea de servir como factor de equilibrio en busca de la
solucién para uno de los graves problemas sociales. De ah{ que la tarea
del Infonavit se inscribiera dentro de la politica habitacional establecida
tanto en la Constitucién como en la Ley Federal del Trabajo y en la del
propio Instituto y su estatuto orgdnico. Las reformas y adecuaciones que
han sufrido estos instrumentos legales permiten tener mayor certeza para
enfrentar el problema de carencia de vivienda para los trabajadores. Se re-
conocen como principios rectores de esta politica, tanto el de solidaridad

"4 Tomado de entrevista a Javier Pineda Serino, 12 de junio de 2002.

!> Tomado de entrevista realizada por Martha Poblett a Julio A. Milldn, primer
representante sectorial empresarial del Infonavit, en ocasién del xxx aniversario del
Instituto, 9 de julio de 2002.

16 Idem.

'7 Idea inspirada en entrevista realizada por Martha Poblett a José Enrique Rios Lugo,
Grupo fundadores del Infonavit, secretario de Prensa del CeN del Sindicato Nacional del
Infonavit, en ocasién del xxx aniversario del Infonavit, 2 de mayo de 2002.
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que apunta hacia el otorgamiento de crédito y vivienda para quienes mds
lo necesitan, y el derecho de propiedad. El fondo se convierte también
en una importante posibilidad de ahorro para el trabajador y el Instituto,
en su cardcter de institucién financiera, como un ente obligado a abonar
intereses que se generan de las aportaciones en las cuentas individuales
de cada trabajador afiliado."

ETAPA DE FORMACION:
PASOS TITUBEANTES EN DIRECCIONES DIVERSAS

Entre 1972 y 1978 el Infonavit inicia sus trabajos enfrentando una
situacién que de hecho va a modificar su actuacién y hasta su defini-
cién legal. Existia una industria de la construccién, pero no habia una
propiamente dedicada a lo que hoy se conoce como vivienda de interés
social, por ende, no habia oferta suficiente de casas para los trabajadores
y menos atn en todo el pafs. Esto dio como resultado que el Instituto
financiara las primeras viviendas en ocho ciudades del pafs. Toma la
decisién de construir directamente vivienda, lo que le obliga a comprar
terrenos disponibles y a invertir en la construccién de casas, los recur-
sos que debieron destinarse para créditos. Al hecho de que no existiera
una sélida y diversificada industria de la construccién de vivienda, se
sumaba el problema del crecimiento exponencial de la poblacién, que
volvia titdnica la empresa de dotar de casas a todos los trabajadores. A
pesar de esto sus promotores estuvieron convencidos de que el Instituto
si bien no representaba la solucién al grave y creciente problema de la
escasez de vivienda, si podria convertirse en el instrumento privilegiado
“del gobierno” para atender el problema de vivienda. En 1978, esta idea
se vefa favorecida por el hecho de que “se inicié una etapa de expansién
econémica impulsada por un creciente acceso a recursos provenientes de
las exportaciones de hidrocarburos y por una mayor disponibilidad de
créditos del exterior, que financiaron un incremento muy significativo
de la demanda interna”."

'8 Infonavit, una nueva institucion de la Repiiblica, op. cit., pp. 15-18.
¥ Infonavit, 20 afios de evolucidn, op. cit., p. 26.
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Por otra parte, también ayudé que habia una idea mds o menos
compartida por parte de la clase politica que llegaba al poder en esos
afos, que la vivienda se habia convertido en un serio problema y que
era necesario y hasta urgente atacarlo. Los datos sefialan que los indices
de salarios y precios al consumidor aumentaron en promedio 28.4%,
mientras que el costo de la vivienda aument6 un 32% por arriba de los
salarios.”” La ventaja que el Instituto tenfa y tiene sobre otros organismos
que surgieron antes, como el Instituto Nacional de la Vivienda que en
1955, se transforma en el Indeco o la Direccidén de Pensiones, y que
reconocieron claramente sus fundadores, es que era una institucién con
recursos financieros provenientes del 5% de las aportaciones hechas por
las empresas, iniciativa que surgié del Banco de México y que se atribuye
incluso a Ernesto Ferndndez Hurtado. “El Infonavit nace con un caudal
de dinero ancho, permanente, continuo y no sujeto a los vaivenes de
la decisién del gobierno de cudnto le asigne a la vivienda (sic), y esto
es lo que marca la gran diferencia”.”!

Consignada la creacién del Infonavit en su ley respectiva empieza
a operar en abril de 1972, fue designado como su primer director Jests
Silva Herzog, quien hasta ese momento se desempefiaba como direc-
tor general de Crédito en la sHCP. La representacién obrera recayé en
Justino Sdnchez Madariaga y la empresarial en Julio A. Milldn.”* El
gobierno aporté una cantidad de cerca de 50 millones de pesos para su
equipamiento y operacién bdsicos. Desde el arranque quedé claro que
el papel de unidad financiera no podia cumplirse en la medida en que
no existian viviendas y que por lo tanto resultaba también imposible
vincular su compra con el otorgamiento de créditos. De esta manera,
el Instituto empezé a comprar terrenos, urbanizarlos y construir casas.
Este propdsito se fue acompafiando de otros relacionados con la cons-
truccién; se lleg al exceso, en palabras de Silva Herzog, de comprar

* Martha Schteingart, “El sector inmobiliario y la vivienda en la crisis”, Progra-
ma Universitario Justo Sierra, E/ desarrollo urbano en México: problemas y perspectivas,
México, UNAM, 1984, p. 181.

! Entrevista citada a Jests Silva Herzog.

?2 Entrevista realizada por Martha Poblett a Salvador Cabral de Alba, Grupo funda-
dores del Infonavit, en ocasién del xxx aniversario del Instituto, 2 de mayo de 2002.



II. EL INFONAVIT: EL DIFICIL PROCESO HACIA SU CONSOLIDACION 59

“ladrillos para tres afos” y mds tarde incluso se construyé una fdbrica
en Toluca. Si bien es cierto que la industria de la construccién estaba
poco desarrollada, el Infonavit tampoco tenfa experiencia en ese campo,
de ahi que se afirme que sus primeros afios fueron de pasos titubeantes
y en direcciones diversas.

La representacién empresarial nunca estuvo convencida de que el
papel del Instituto debia ser el de constructor y de hecho se opuso a que
contara, por ejemplo, con un departamento de construccién; aceptd
que se contrataran constructores y que éstos estuvieran sancionados por
la Cédmara Nacional de la Industria de la Construccién. Sin embargo, el
primer representante del sector empresarial sefiala que era dificil equi-
librar las decisiones puesto que el presidente intervenfa mucho y habfa
empatia con la opinién del sector obrero. “El problema de los primeros
afos es que el peso especifico y el amasiato (sic) entre el movimiento
obrero organizado y el gobierno modificé las estructuras, pero nosotros
logramos neutralizar muchas cosas. Fue una lucha politica el oponer-
nos a la asignacién directa, porque aquellos, los ‘meros meros’ querian
asignacién directa a sus sindicatos; nosotros crefamos que debfa existir
un mecanismo mds ductil (sic) para todos los trabajadores. Entonces se
hizo (sic) el sistema de sorteo, que luego desbarataron....”. > Mds adelante
se convencieron de la urgencia de contar con vivienda y empezaron a
participar en la construccién, como fue en el caso de Cancin, primera
experiencia que indicé las dificultades enormes inherentes a esa tarea:
reservas territoriales, problemas de desarrollo urbano, especulacién,
costos, entre otras.”* Sin embargo, y también desde un principio ma-
nifesté dudas respecto a la modalidad de conjuntos habitacionales tan
grandes. A pesar de todo ello y sin el suficiente sustento se establecié
que el Infonavit debfa construir 100 mil casas, cantidad que a la larga se
convirtié mds en una camisa de fuerza que en una meta viable; desde ese
momento no se hablaba ya de créditos, “....esa declaracién se convirtié
en algo muy negativo para nosotros; tuvimos que cargar ese nimero en
la espalda del Instituto”.”

% Entrevista a Julio A. Milldn, 9 de julio de 2002.
%4 Idem.
2 Idem.



60 EL PROCESO DE MODERNIZACION EN EL INFONAVIT 2001-2009

El sector empresarial representado en el Instituto también manifes-
taba su preocupacién en relacién al costo de la vivienda. La industria de
la construccién no estaba diversificada, por lo que no existia lo que hoy
se conoce como vivienda de interés social, lo que hacia que los materiales
resultaran desproporcionadamente caros. Sin embargo, también entre
ese sector se tenfa la conviccién de que era una necesidad social la falta
de vivienda para los trabajadores y de que su productividad aumentarfa
en la medida en que tuvieran una seguridad como la que ofrece el tener
una vivienda propia. Por ello, empresas grandes, sobre todo en el norte,
habian ya ensayado esquemas para proporcionar casas a sus trabajadores y
de hecho, por esa razén, en la Ley del Infonavit hay muchas que quedan
exentas de la obligacién de aportar el 5%.2° Quizd la consecuencia mds
grave que se derivé de esa necesidad, que no pudo convertirse en virtud,
puesto que la institucién no nacié con el cometido de construir vivienda,
fue que tenerla que asumir, en palabras de su primer director, desvié el
rumbo del Instituto: “...hasta que después de nuestra administracién fue
motivo de grandes negocios y de grandes actos de corrupcién, por parte
de empresarios, lideres obreros y de funcionarios del gobierno”.””

Para 1973 el Infonavit habia abierto doce delegaciones en distintos
puntos de la Reptiblica y para 1976 este niimero aumentd a diecinueve.?®
Al asumir el papel de promotor directo de construccién de vivienda, el
Instituto favorecid a los constructores locales, “volviéndose un instrumen-
to de desarrollo regional”.?” Por lo anterior, la participacién del Instituto
en materia de vivienda resulta importante a la luz de los datos que se
consignan en la memoria institucional. Para 1973 la inversién que hizo
el sector publico en vivienda fue de poco mds de 4 000 millones de pesos,
correspondiéndole al Infonavit un 73% que significé una inversién de
3 000 millones de pesos en viviendas terminadas y asignadas, asigna-
cién de créditos individuales, urbanizacién de terrenos y equipamiento
urbano.’® Dando pasos adn titubeantes, el Instituto puso en marcha

2 Idem.

%7 Entrevista citada a Jests Silva Herzog.

% Infonavit 15 asios, México, Consorcio Editorial Comunicacién, 1988, pp. 52-58.
» Entrevista citada a Jests Silva Herzog.

3 Infonavit, una nueva institucion de la Repiiblica, op. cit., p. 16.
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programas para innovar los tradicionales por medio de los cuales se
asignaban los créditos, introduciendo criterios que pusieran en valor el
cardcter social y masivo de la institucién.®' Pero al distraer tanto recursos
financieros como institucionales en una tarea compleja y para la que no se
tenfa ninguna experiencia, la asignacién de créditos quedé subordinada
a esos propdsitos, otorgando en ese periodo sélo 154 862, de los cuales
un 51% correspondia a trabajadores cuyos ingresos alcanzaban la cifra
equivalente a dos salarios minimos.

Puso también en marcha recursos administrativos apoyados en
cémputo para contar con datos que, desde entonces, resultaban funda-
mentales en términos de la indispensable claridad sobre las aportaciones
que se habian hecho de 1972 a 1978. Se planteé la necesidad de contar
con un registro lo mds completo posible de los pagos realizados y de las
aportaciones que no habian hecho las empresas a tiempo; ese registro
permitfa conocer el fondo de ahorro constituido por el trabajador en
cada una de las empresas en las que hubiera trabajado. De igual forma
se eché a andar el régimen especial de amortizacién para aquellos traba-
jadores a los que se habia otorgado un crédito y que habfan dejado de
tener una relacién laboral y el régimen ordinario de amortizacién que
previé los abonos a través de las empresas. Contando con la estre-
cha colaboracién del Instituto Mexicano del Seguro Social (1mss) se
logré enviar a un total de 293 mil empresas los formularios fiscales que
permitian la identificacién tanto de la empresa como de cada uno de
los trabajadores afiliados.*

Para 1975, la inversién del Infonavit fue cercana a los seis mil mi-
llones de pesos; para 1976 esa inversién aumentd quinientos millones
de pesos, argumentdndose que ese crecimiento sostenido habfa actuado
como un elemento estabilizador de la industria de la construccidn,

*! Se establecid el sistema mediante el cual el trabajador entregaba un cuestionario
socioecondmico en el que se asignaban pesos aritméticos para calificar diferentes aspectos
que permitian tomar la decisidn de asignar o no el crédito. Los indicadores que mds se
valoraron fueron: ingreso, calidad de la vivienda que habitaba el trabajador, el nimero
de dependientes y el lugar del centro de trabajo. 7bid., p. 28.

32 Infonavit 15 afios, op. cit., pp. 59-71.
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estimulando a la actividad econémica en su conjunto.* En 1976 se con-
tabilizaron 359 990 viviendas, cifra que totalizaba las construidas desde
la creacién del Instituto y que representaba el 92% de las aprobadas. Sin
embargo, se reconoce claramente que la creacién del Instituto significaba,
en términos sociales, pero sobre todo politicos, “ofrecer resultados en el
corto plazo, por lo que se encaminaron las primeras acciones a financiar
la construccién del mayor ndmero de viviendas posible. Como conse-
cuencia de esa decisién, la coordinacién de las acciones dentro de una
estructura de planeacién fue dificil de alcanzar”.3* Tomar la decisién de
construir casas generd problemas entre las representaciones, en particular
entre la empresarial y la de los obreros que contaban con el apoyo del
gobierno. Este desbalance se tradujo en decisiones que no contaron con
el consenso suficiente, lo que volvié dificil la coordinacién de tareas.

El Infonavit construye vivienda

Hasta finales de los afios ochenta el Infonavit construye vivienda aun-
que de manera paralela intenta fortalecer su capacidad financiera y
enfatizar su cardcter social, intentando evitar pricticas “desviadas” que
empezaban a caracterizar el desempeno del Instituto, como podrian
ser la especulacién y la utilizacién corporativa de la asignacién de cré-
ditos vinculados con casas. En 1977, se reforma la Ley del Infonavit,
para que estuviera en condiciones de financiar un mayor nimero de
viviendas, intentando ajustar de mejor manera la capacidad adquisitiva
de los salarios minimos. Las acciones que se incluyeron en el ordena-
miento se encaminaron hacia abrir nuevas oportunidades para atraer
ahorro privado al sector hipotecario para apoyar a un mayor nimero
de derechohabientes, poner en marcha mecanismos de simplificacién
administrativa y nuevos mecanismos que facilitaran a los patrones el
cumplimiento de su obligacién, asi como introducir esquemas para
incorporar a un nimero mayor de derechohabientes al régimen de

33 Infonavit una nueva institucién de la Repiiblica, op. cit., p. 17.
% Ibid., p. 49.
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ahorro de rendimientos garantizados, superiores a los incrementos que
habfan tenido los salarios en el Distrito Federal.*

Asimismo, se elaboraron reglas a las que debfan someterse los
promotores de vivienda y se revisaron las formas de contratacién. Se
establecié un fondo integrado por el 1% de los salarios de los trabaja-
dores a los que ya se les habia otorgado crédito para adquirir viviendas
en conjuntos habitacionales, destinado a la administracién, operacién
y mantenimiento de esos conjuntos. Incluso el Instituto tuvo injerencia
en acciones que fomentaron la auto-administracién de los conjuntos asi
como en la organizacién vecinal, ambas actividades que a todas luces
rebasaban las atribuciones que legalmente le correspondian. Los datos
senalan que entre 1983 y 1986 se constituyeron 763 organizaciones de
vecinos y se elaboraron manuales de administracién habitacional para
que fueran utilizados por los representantes vecinales, los que inclufan
recomendaciones sobre orientacién habitacional y otros que incluso
titularon Hédgalo usted mismo, pretendiendo asi capacitar a los miembros
de las comunidades en términos de convivencia comunitaria.*® Ese fondo
se suprimié afios después cuando el Instituto dejé de participar de forma
activa en la construccién de vivienda.

El Instituto formé parte de érganos del gobierno en los que se
discutia la politica de vivienda y los problemas que de ella se derivaban,
entre los que destaca, la Comisién Intersecretarial de Planeacién, Progra-
macién y Financiamiento de Vivienda. Sobre el complejo compromiso
relacionado con la construccién de vivienda, se hicieron serios esfuerzos
tendientes a fortalecer los contratos, las estimaciones de obra, la precisién
de obligaciones en materia de supervisién de obra, el establecimien-
to de reglas claras para suprimir fideicomisos, entre otros. Se pusieron en
marcha sistemas que permitian actualizar cada trimestre los tabuladores
regionales de costos y los precios unitarios. Se evaluaron cudles debian
considerarse los elementos bésicos de equipamiento urbano por regiones
y la magnitud de los conjuntos habitacionales y se enfatizé la necesi-
dad de regionalizar las especificaciones de la construccién. También se

5 Ibid., p. 7.
3¢ Ibid., pp. 72-81.
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llevé a cabo un importante esfuerzo técnico con el fin de reestructurar
procedimientos para normar, validar y sancionar el establecimiento y la
actualizacién de costos de materiales, mano de obra y equipo requeridos
en la edificacién y urbanizacién que se hacia en todo el pafs.’”

En este periodo se empiezan a desarrollar recursos informdticos
y se modernizan los equipos de cdmputo tanto en oficinas centrales
como en las delegaciones, que van a ir permitiendo de manera gradual
la automatizacién de procesos que redundarfan en claridad para la
administracién del Instituto, aunque no se pudiera afirmar que para
la eficiencia en términos de mejores servicios para los afiliados o para
los acreditados, que son los que ya habian recibido algtin crédito. De
hecho, dentro del Instituto se les identificaba como tales, lo que ha ido
cambiando al identificdrseles hoy dia como derechohabientes. Fue una
década dificil debido al rezago que empezd a presentar la cartera. De
ahi que se enfatizara la importancia de la cobranza, conciliando mejor
la informacién de las aportaciones hechas por las empresas, se abrieran
oficinas de cobranza en las delegaciones y como resultado de una primera
reunién nacional de jefes de cobranza, se expidieran normas, criterios
y manuales para regular estas funciones. También se desarrollé un pro-
grama en computacion que permitia la emisién de los requerimientos
de pagos a empresas y acreditados, la captura y validacién de la infor-
macién derivada de los pagos y aclaraciones, asi como la actualizacién
de los catdlogos. Mds adelante este programa se perfeccioné tomando
en consideracién la opinién tanto de la SHCP como la del 1vss.

Existe la idea, que no pudo ser corroborada en los registros contables
del Infonavit, que en 1981 el gobierno federal preocupado por la salud
financiera del Instituto, le entregd a través de la sHcp, la cantidad de
1 800 millones de pesos que le habia correspondido otorgdrsela como
aportacion inicial para integrar el patrimonio del Infonavit.*® De hecho,
los trabajadores del Instituto comparten una especie de sentimiento de

37 Ibid., pp. 59-73.

38 El presidente José Lépez Portillo tomé la decisién de entregar esa cantidad al
Infonavit, que habia “quedado pendiente de aportarse al patrimonio del Instituto”, In-
fonavit, Décimo informe anual de actividades correspondientes al ejercicio 1981, México,
Infonavit, 1982, p. 33.
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orgullo en el sentido de que nunca han recibido apoyo econémico del
gobierno. Como parte de los cambios propuestos, se continué con el
esfuerzo de mejorar la administracién interna, se ampli6 el sistema para
la emisién de estados de cuenta de los acreditados, lo que permitié que
en 1984 éstos se pudieran enviar por primera vez a aquellos acreditados
para quienes la liquidacién de sus créditos estaba prevista en el siguiente
afo. De igual forma se establecieron convenios con bancos para facilitar
el pago de los créditos, los que podian hacerse en las ventanillas de esos
establecimientos. Se puso en marcha un programa de notificacién a em-
presas incluyendo a un total de 102 578, asi como uno de verificacidn,
con visitas a empresas, de manera que se pudieran imponer sanciones
a las que estuvieran en falta respecto a las obligaciones derivadas de las
normas establecidas en la Ley del Instituto. A partir de esas visitas se
identificaron empresas que no habian pagado sus aportaciones y las listas
fueron remitidas a la sHCP. En esos anos se aprobaron bases para incluir en
los beneficios del Instituto a trabajadores de la construccidn, cafetaleros,
henequeneros y transportistas, y se hizo patente la necesidad de que las
acciones del Infonavit se armonizaran con las politicas de asentamientos
humanos del gobierno federal.

El Instituto continué llevando a cabo una tarea que habia em-
prendido tiempo atrés, la de asesorar a los promotores de vivienda para
obtener licencias, permisos y gestionar los servicios publicos que requi-
rieran los conjuntos habitacionales, incluso se lleg a crear un centro de
investigaciones equipado con laboratorios para la realizacién de pruebas
de materiales y sistemas adecuados para la construccién® y se intenté
atender el problema del rezago de emisién de titulos de propiedad de
viviendas ya ocupadas. Entre 1972y 1976 tenian titulo 17 625 viviendas.
Para diciembre de 1982 se habfan asignado 309 410 casas, cifra total que
suma todas las asignadas, aunque no necesariamente escrituradas desde
que el Instituto inicid su actividad.

Las decisiones de los 6rganos de gobierno siguieron permeadas por
la preocupacién por abatir el precio de las viviendas, lo que motivé que
se pusieran en marcha mecanismos de economfa de escala para los costos

3 Ibid., pp. 72-81.
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de produccién, también se trabajé para que se identificara como una
politica, la construccién de vivienda de interés social y que la vivienda
pudiera mejorarse y agrandarse, lo que se conocié como Programa de
vivienda de crecimiento progresivo. Se asignaron obras tratando de dar
un trato preferencial a empresas regionales o locales que ofrecieran pro-
mociones importantes. El compromiso con la construccién de vivienda
fue absorbiendo poco a poco una buena parte de la energfa institucional,
se construyeron, por ejemplo, viviendas con criterios que salvaguardaban
el equilibrio ecolégico que introducian mecanismos “alternos” para ca-
lentar agua, recolectar y aprovechar aguas grises y pluviales, iluminacién
mediante celdas fotovoltaicas, entre otros. Se continuaron esfuerzos
que permitieran llevar a cabo esa tarea bajo criterios mds racionales; se
elaboraron, por ejemplo, estudios de mercado para integrar tabuladores
para la construccién en 142 localidades del pais. A pesar de continuar
insistiendo en que los objetivos que tenfa el Instituto eran de cardcter
social, los esfuerzos se siguieron orientando a la construccién de vivien-
da. En 1983 se aplicé una encuesta para medir el grado de satisfaccién
que se tenia con la vivienda adquirida. Una parte importante de esos
resultados referfa a que las viviendas debfan ser de dimensiones mds
grandes, por lo que se tomd la decisién de aumentar los metros cuadra-
dos de construccién de las casas y hacer que tuvieran tres espacios para
dormitorios. Respecto a la modernizacién “interna”, se desconcentraron
algunas funciones de las oficinas centrales a las delegaciones y se les doté
de equipo de cémputo y se enfatizé la necesidad de trabajar de manera
coordinada tanto para integrar informacién como para elaborar los
informes de avance de programas de vivienda.

Entre 1983 y 1986 se inicié la construccién de 266 072 viviendas,
llegdndose en 1986, a 241 363 desde que se constituy el Instituto, pero
en la memoria institucional no se reporta si fueron terminadas. Por lo
que respecta a créditos liquidados la suma asciende a 86 037. Se mantuvo
la idea de incrementar su incidencia desde el punto de vista geogrdfico.
Existen datos muestran que el Instituto intervino en esos afios en 466
localidades en el pais, respetando los compromisos que se tomaron en
los 6rganos colegiados, asi como apegdndose a las normas y politicas
contenidas en el Plan Nacional de Desarrollo, 1983-1988.
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En la larga etapa que abarca de 1972 a 1992, en la que la prioridad
estuvo puesta en la construccidn, el Instituto se vio obligado a desviar
y diversificar su atencién en asuntos que no correspondfan a su natu-
raleza juridica y a su vocacién. Contar, por ejemplo, con laboratorios
para analizar especificaciones de materiales de construccién resulta no
s6lo ajeno sino hasta absurdo. Lo mismo puede decirse con relacién a su
participacién en procesos comunitarios, resultado de la construccién de
conjuntos habitacionales. Su injerencia en la construccién lo obligaba
a proporcionar no sélo servicios a los predios, sino incluso a generar
actividades para dotar a las unidades habitacionales de escuelas, centros
comerciales, y hasta centros de convivencia social, por ejemplo. Sin
embargo, hay que sefialar que, al revisar la memoria de la institucidn,
se observa que el Instituto se vio obligado a intervenir en algunas de
estas actividades, por mds alejadas que parecieran estar de los objetivos
fundacionales, entre otras razones debido a la ausencia de otras institu-
ciones. Por ejemplo, trata de orientar la vida comunitaria al corroborar
la imposibilidad de los nuevos vecinos de adaptarse a condiciones de
vivienda a las que no habian estado acostumbrados. En los primeros
conjuntos habitacionales entregados, los “nuevos inquilinos” no habian
tenido nunca un bafio o una cocina de gas y no sabian cémo utilizarlos.
Para estos fines se cre6 dentro de la institucién un departamento llamado
de promocién social.*

Otra situacién que resultaba preocupante desde entonces, es que su
condicién de 6rgano tripartito también parecia desdibujarse al alinear
sus propésitos con los del gobierno, al poner en plano secundario los
de los otros dos sectores. Pero el saldo mds negativo debe anotarse en el
rubro relacionado con el resultado en su incursién en la actividad de la
construccion, “...lo que sé es que ahora el Instituto es meramente una
institucién financiera y que quienes hacen la mayor parte de las obras
son promotores. Y también sé que en los afios pasados, esas acciones
condujeron al enriquecimiento de muchos funcionarios publicos, de mu-
chos empresarios y de muchos lideres obreros, que utilizaron al Infonavit
como una ventanilla importante de corrupcidn, lo que no sucedia en los

“Tomado de entrevista citada a Jests Silva Herzog.
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primeros afos. Cuando yo sali cambiaron las cosas. Los lideres obreros
se convirtieron en promotores y los lideres empresariales también, Hay
varios por ahi que andan (sic) multimillonarios. Ahi me callo. Debo
decirles que yo vivo en esta casa desde hace 37 afios. Cuando era director
del Infonavit vivia yo aqui, por eso puedo hablar as{”.*! A pesar de haber
tenido que incursionar en dreas ajenas a la vocacién inicial del Instituto
con sus correspondientes costos en efectividad y de generacién de espacios
que se volvieron proclives a la corrupcién, el Infonavit, entre 1977 y
1980, intervino en la generacién del 75.8% de las viviendas financiadas
a través de programas con participacién gubernamental.*?

El Infonavit se paraliza

Entre 1982 y 1992 en medio de una aguda crisis que se manifest6 en
una importante reduccién del gasto publico y en particular del social,
se acentu$ de manera dramdtica el deterioro constante del ingreso de
los trabajadores. El llamado “ingreso social” sufrié una reduccién equi-
valente a 40% en siete anos (1982-1989). Como resultado, la produc-
cién del Instituto empieza a bajar de forma notable entre 1982 y 1983
y se hace evidente la incapacidad del organismo para hacer frente a las
necesidades de los derechohabientes. “Se calculé que con un monto de
dinero cinco veces mayor se construye en 1983, el 28% de las viviendas
que se producfan nueve afios antes; ademds estas viviendas tienen una
superficie de un 20% menos que las anteriores”.** El mecanismo de
financiamiento que utilizaba el Instituto, con tasas de interés de sélo el
4%, descapitalizé a la institucién, sobre todo bajo una coyuntura de alta
inflacién y altas tasas de interés bancario. A esta grave situacién habria
que afadir el no menos grave problema del desempleo lo que también
impactdé de manera muy negativa los ingresos del fondo.* “El sector de
la construccién que tiende histéricamente a ampliar (sic) los altibajos
del rB, conocié un repliegue de mds del 25% en el producto generado

A Idem.

42 Martha Schteingart, “El sector inmobiliario y la vivienda en crisis”, op. cit., p. 184.
® Ibid., pp. 175-200.

“ Ibid., p. 185.
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entre 1981 y 1987, los costos de construccién, en particular el precio
de los materiales y sobre todo el costo de la edificacién de vivienda de
interés social, conocieron indices muchas veces por arriba de la inflacién
general, frente a un poder adquisitivo de la gente cada vez menor”.#

En la memoria institucional se destaca el efecto de cualquier eleva-
cién de precios relacionados con la industria de la construccién sobre los
recursos del Infonavit. Esto resulta evidente, si se toma en cuenta que
en 1987 cerca del 84% de sus ingresos se destiné al pago de conceptos
relacionados con anticipos, estimaciones de obra, entre otros. El Instituto
se enfrentaba a una disparidad creciente entre el comportamiento de
los costos de construccién y el ingreso por aportaciones. A esto habria
que afadir que se presentaron importantes rezagos en el pago de dichas
aportaciones, debidos entre otras cosas a los aumentos trimestrales de los
salarios. Todo esto se tradujo en una disminucién del poder adquisiti-
vo de los recursos del Infonavit, lo que obligé a una drdstica disminucién
de los programas de inversién.* Los datos refieren de forma clara estas
dificultades. “En 1987 solamente fue posible iniciar la construccién de
53 712 viviendas y se ejercieron 7 207 créditos (lineas I a V).#” En cuanto
a sistemas de recuperacién financiera, se generé una descapitalizacién
acelerada de los distintos fondos y fideicomisos, Infonavit, Fovissste y
Fovi-Banca. En efecto, las amortizaciones de los créditos habitacionales
fijadas en un porcentaje del salario, sufrieron un constante rezago en
relacién con la elevacién de los costos.*®

# René Coulomb, “México: la politica habitacional en la crisis; viejas contradiccio-
nes, nuevas estrategias y actores emergentes’, Sugranyes ez al., Politicas habitacionales y
ajustes de las economias en los arios 80, Guatemala, Instituto para el Desarrollo Econémico
de América Latina, 1990, p. 22.

“ Infonavit, Decimosexto Informe Anual de Actividades, 1987, México, Infonavit,
1988, p. 43.

7 La linea I son los créditos otorgados para adquirir viviendas construidas por el
Infonavit. La Il, para adquirir aquellas construidas por un tercero, que no sea el Infonavit.
La III son créditos otorgados para construir en un terreno propiedad del derechohabiente
o su cényuge. La IV son créditos otorgados para remodelar o ampliar las viviendas. La
V son créditos otorgados para el pago de pasivos contraidos por la adquisicién, cons-
truccién, remodelacién o ampliacién de las viviendas.

 René Coulomb, op. cit., p. 22.
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La oferta de vivienda del Infonavit en 1983 fue de 40%; para 1988
se habfa reducido a un 22%. Las razones principales que explican esta
caida es que los programas del Instituto estaban destinados a aquellos
que percibfan al menos 1.5 veces el salario minimo. Otra es que la oferta
la monopolizé la cT™ o mds bien siguié monopolizdndola, como un claro
mecanismo corporativo de control politico, aunque hay que decir que en
cierta manera result$ positivo, dado que esta importante central obrera
frené el intento del gobierno por eximir a los patrones de la aportacién
que hacen al fondo del Instituto. Pero quiz4 la razén mds importante que
influyé en la crisis del Infonavit fue la reduccién que sufrieron los salarios
reales y que repercutié de una manera muy negativa en la captacién de
recursos del Instituto, provocando también una muy importante dismi-
nucién en su oferta de vivienda.*’ “[Por] la devaluacién salvaje de los afios
ochenta los créditos del Infonavit se hicieron polvo. De ahi que se dejaran
de hacer. El Infonavit précticamente se descapitalizé. Las aportaciones
que habfa a favor de los trabajadores corrieron la misma suerte que los
créditos. Con la creacidn del saRr, las aportaciones al fondo de vivienda
o para el fondo de retiro, mds que nada a quienes van a beneficiar son a
la gente joven. El interés que se aplica sobre saldos insolutos es de 8%
y cuando se fundé el Instituto era de 4%”.%°

Para 1987, Emilio Gamboa Patrén, entonces director general del
Instituto, reconocia que “el potencial del Infonavit se habia visto redu-
cido por dos cuestiones fundamentales. Por una parte, en la posibilidad
de aumentar de manera gradual los programas de vivienda debido a la
relacién desequilibrada entre el aumento de los costos de construccién
y los ingresos del fondo; por la otra, en la imposibilidad de recuperar
créditos, que cada vez es menor en términos reales, lo que disminuye la
posibilidad de financiar una vivienda con la amortizacién del crédito de

4 Rocfo Martinez Corona, “Politica habitacional en época de crisis”, Moisés Cas-
tillo Garcia ez al., Problemas emergentes en la zona metropolitana de la Ciudad de México,
México, UNaM, 1997, pp. 161-165.

*% Entrevista realizada por Martha Poblett a Héctor Olvera Ndjera, Grupo funda-
dores del Infonavit, secretario de la Comisién de Vigilancia y Fiscalizacién del Sindicato
Nacional de Trabajadores del Infonavit, en ocasion del xxx aniversario del Instituto, 2
de mayo de 2002.
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otra”.”' Y afiade: “para ejemplificar baste sefialar que durante el periodo
1982-1988, la inflacién promedio fue de 86% anual, registrindose
en 1987 una tasa de casi 160%. En consecuencia, la recuperacion real de
un crédito otorgado a un trabajador de salario minimo llegé a ser del
orden del 12%, es decir, resultaba necesaria la amortizacién de poco
mds de ocho créditos, para poder recuperar uno solo”.”* Esta apremiante
situacién obligé al Instituto a poner en marcha mecanismos para paliar
la grave crisis por la que se atravesaba.” Se tuvo plena conciencia de que
en los organismos de vivienda del sector publico la crisis habia golpeado
de forma muy severa, “ya que sufrieron una grave descapitalizacién de
su fondo de ahorro, lo que significaba que estuvieron subsidiando a un
sector reducido de sus derechohabientes a costa de la reduccién en el
valor real de las aportaciones de la mayorfa que no recibié crédito para
vivienda”.> Entre 1988 y 1994 la brecha entre necesidades de vivienda y
capacidad del gobierno para satisfacerlas se fue haciendo mds grande; “el
déficit se estimé en alrededor de seis millones de viviendas, sobre todo
en el medio rural y en asentamientos irregulares de los grandes centros
urbanos”.”® De ahi que el cambio en politicas de vivienda tuviera que
pasar también por la modernizacién de los organismos encargados de su
financiamiento y de una adecuacién importante en el marco juridico.

°! Emilio Gamboa Patrén, “Presente y futuro del financiamiento de la vivienda
en México”, Unidn Interamericana de la Vivienda, Anales de la xxviir Conferencia Inter-
americana para la Vivienda, Perd, Uniapravi, 1990, p. 197.

52 Idem.

%3 Para resolver los problemas criticos por los que atravesaba el Instituto y poder
atender a un mayor nimero de solicitudes de crédito, el Infonavit modificé su esquema
financiero adoptando uno cuyas caracteristicas son las siguientes: tanto el monto del
crédito como los pagos correspondientes se expresan en multiplos del salario minimo.
El trabajador acreditado queda obligado a pagar el 20% de su salario durante un plazo
méximo de 20 afios. En el caso de que al cabo de ese lapso no termine de pagar el crédito
que se le otorgd, la deuda se cancelard. Con este nuevo sistema, aun cuando exista un
proceso acelerado de incremento en los costos, la cartera crediticia no se ve afectada en
funcién de que los salarios se incrementan en relacién a los porcentajes de la inflacién,
ibidem, p. 198.

>4 Rafael Cataldn Valdés, Las nuevas politicas de vivienda, México, Fondo de Cultura
Econdmica, 1993, p. 54.

> [bid., p. 55.
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A la lista de los problemas por los que atravesaba el Instituto habria
que afadir, el “uso” politico que se le dio y que sugiere el testimonio
siguiente: “Dos de las instituciones que mds han contribuido al desa-
rrollo y estabilidad sociales quizd sean el 1vss y el Infonavit, siendo tan
importantes la salud y la vivienda. En el caso del Infonavit se convirtié
en la tesorerfa politica del gobierno, con lo que lograba apaciguar al
movimiento obrero organizado y a sus lideres. Después se convirtié
en un proceso de estancia transitoria de politicos sacados del juego. Llegd
un momento en el que tuvo tal cantidad de directores, que cuando uno
entraba por una puerta, el otro salfa por la otra, perdiéndose la mistica
que existid en los primeros afios. A treinta afios de su creacién no ha
sido capaz, por sus propios desajustes, de consolidar el Fondo de Retiro.
Se lo gasté. Nosotros tenfamos la obligacién de guardar un fondo de re-
tiro que hubiera sido el detonador para ir creando una masa critica de
dinero, pero se lo gastaron. El primer centro de cémputo tenfa como
tarea fundamental el control y la cuenta individual. Simplemente tiraron

el sistema; o sea a los diez afios, yo sali en el 78”.%¢

El Infonavit emprende una primera reforma

De 1992 a 1998, el Infonavit se embarca en una reforma de magnitud
y alcances considerables que en la prdctica va a retar muchos de los
principios sobre los que se edifica como institucion, pero que era forzoso
revisar frente al riesgo de perder su estabilidad econémica. Esta reforma
en buena medida respondia al hecho de que el Instituto no podia seguir
operando bajo las mismas reglas sin correr el riesgo de perder su viabili-
dad y hasta de desaparecer. El entorno econémico cambiante en que el
instituto desarrollé sus funciones en los veinte afios que lleva de vida, no
pudo ser previsto en su origen. Esto ha repercutido en que se otorguen
créditos que no son recuperables en su totalidad, que el poder adquisitivo
de los depésitos a favor de los trabajadores se deteriore y que el capi-
tal del Instituto resulte en la actualidad inapropiado para responder a sus
obligaciones futuras. Esto resalta la necesidad de modificar la estructura

>¢ Entrevista a Julio A. Milldn, 9 de julio de 2002.
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de los créditos, de tal manera que pueda asegurarse su recuperacién bajo
entornos cambiantes. Ello permitird que el Instituto preserve su capital,
que extienda una mayor cantidad de créditos y que el trabajador obtenga
de su ahorro un rendimiento positivo.” “Ya hoy se cambié précticamente
el origen del Infonavit. Cambid su estructura a partir de 1992, perdié su
espiritu original. Las quejas van en el sentido de que los trabajadores no
pueden pagar sus créditos. Hay trabajadores que, por ejemplo, sacaron su
crédito en 1994. El Infonavit les presté 137 mil pesos y son trabajadores
que ganan entre cinco y seis salarios minimos, o sea no son trabajado-
res que estén en la escala mds baja, son trabajadores que ganan alrededor
de siete mil pesos. A ellos no les han dejado de descontar desde 1994 y
con comprobantes en mano pueden acreditar que han abonado alrededor
de 160 mil pesos y no han dejado de pagar. La casa vale 150 mil pesos y
su adeudo es de 260 mil pesos. Nuestra preocupacion es que hay muchos
trabajadores que se estdn planteando ‘o comemos o pagamos el crédito’,
lo que repercute en el problema de cartera vencida”.®

Hay que decirlo, en materia de vivienda el cambio fue congruente
con una estrategia mds amplia en el disefo de politicas que se alejaban de
los modelos estatistas y corporativistas, lo que para el Infonavit implicaba
una modificacién de su szatu quo y también un cambio, al considerar el
problema de la vivienda como un problema social, pero ademds finan-
ciero. Tanto en el Plan Nacional de Desarrollo como en el Programa
Nacional de Vivienda 1990-1994 se establecié que la politica de vivienda
buscaria avanzar en el cumplimiento del precepto constitucional de que
cada familia cuente con una vivienda digna y decorosa; realizar mejoras
sustantivas en el inventario de vivienda existente para que el déficit no
aumente y progresar en el abatimiento del déficit acumulado; convertir
a la vivienda en un factor fundamental para el ordenamiento racional
de los asentamientos humanos, y aprovechar el efecto multiplicador
que tiene la vivienda en la actividad econdémica para reactivar el apara-
to productivo y promover el empleo. Debido a la importancia y peso

°7 H. Congreso de la Unién, Gaceta Parlamentaria, afio I, ndm. 8, 10 de febrero
de 1992, p. 265. Ley del Instituto del Fondo de Vivienda para los Trabajadores, 9a.
reforma, 24 de febrero de 1992.

%8 Tomado de entrevista a Javier Pineda Serino, 12 de junio de 2002.
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especifico que tenfa el Infonavit era necesario hacer reformas en sus
sistemas de operacién en tres aspectos: el otorgamiento de los créditos
tenfa que ser mds transparente, objetivo y equitativo; los mecanismos de
financiamiento debfan modificarse acercdndolos a los de mercado, y su
sistema de recaudacién de cuotas patronales debfa ser mds eficiente. Las
adecuaciones a su marco legal implicaron reformas a la Ley del Infonavit
para resolver un problema que ya se venia arrastrando por varios afios: la
descapitalizacién derivada de la insuficiente recuperacion de los créditos
otorgados, que se agravaba frente al hecho de contar también con un
insuficiente sistema informdtico en el que sencillamente no se pensé en
sus origenes. Por lo que respecta a los créditos, éstos se habfan otorgado
sin tomar en cuenta la capacidad de pago de los trabajadores, obligdndose
el Instituto a reconocer quebrantos significativos en perjuicio del fondo
de los trabajadores.”

Esa reforma dejé de sustentarse en el principio de solidaridad argu-
mentdndose la necesidad de la equidad, puesto que recibirfan créditos los
que mds ingreso tuvieran. Las cifras hablan por si mismas, trabajado-
res que ganan dos salarios minimos y que representan el 70% de la fuerza
laboral en el pais, recibirfan el 20% de los beneficios del Instituto y el
otro 30%, serfan los que se estuvieran llevando la mayor parte de los
créditos. “Se registra de manera creciente la inconformidad por estas
situaciones y hay muchos trabajadores que estdn planteando regresar sus
casas porque no pueden pagar el crédito”.® “Debe hacerse notar, ademds,
que a pesar de que el Instituto fue definido como un organismo fiscal
auténomo, tanto por limitaciones presupuestales como por el diseno
de su estructura, no pudo sino cumplir parcialmente con ese cometido.
Las principales limitaciones estdn relacionadas con la imposibilidad de
hacer efectiva la cobranza. En consecuencia, la iniciativa propone dotar
al instituto de todas las facultades necesarias para que pueda desempefiar

de forma cabal su funcién de organismo fiscal auténomo”.®!

%% Rafael Cataldn Valdés, op. cit., pp. 60-123 y Ley del Instituto del Fondo de
Vivienda para los Trabajadores, 9a. reforma.

¢ Tomado de entrevista a Javier Pineda Serino, 12 de junio de 2002.

' Gaceta Parlamentaria, afio I, ntim. 8, 10 de febrero de 1992, p. 295.
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La reforma emprendida en 1992 no fue tampoco bien recibida
por la representacién obrera, pero se acepté en la medida en que se
argumentaba la necesidad de sanear financieramente al Instituto. “Esta
institucién fue evolucionando con el tiempo: en sus origenes tenfa la
obligacién de, a los diez afios, regresar el ahorro de los trabajadores y no
se dio, y tuvimos que aceptar que no se diera porque significaba simple y
sencillamente el quebranto, la desaparicién del Instituto. Antes de 1992
el Infonavit prestaba a una tasa entre el 4 y el 8% pero sin inflacién.
Entonces era una institucién solidaria con los de abajo, porque si se
otorgaban créditos y podian pagarlos. Ahora, entre la inflacién mds el
porcentaje del rendimiento del Infonavit, estamos ya casi al nivel (sic)
de cualquier institucién bancaria. Entonces dejé de ser una institucién
eminentemente social para convertirse, en una mercantil”.*?

“Con la reforma de 1992 se procuraba ayudar a los que si podian
obtener y pagar el crédito; eran trabajadores que necesitan la casa pero
que estdn en mejores condiciones. Entonces se cambid, se revirtid la
situacién solidaria hacia una cuestién (sic) meramente mercantil. No-
sotros nos hemos cansado de manifestar que ojald se encontrara alguna
forma de volver al origen solidario para ayudar a quienes menos ganan y
que menos pueden obtener créditos, que son los trabajadores de cuatro
salarios minimos para abajo”.®®

Para el periodo 1995-2000, se plantearon como objetivos ampliar
la cobertura de vivienda y mejorar su calidad, a los que responden las
siguientes acciones: promover y construir vivienda orientada a entida-
des que sirvieran para fortalecer el desarrollo local; poner en marcha
recursos que favorecieran un mejor manejo crediticio a nivel regional;
descentralizar los créditos para mejorar claridad, transparencia y equidad
en su distribucién.

Las acciones emprendidas por el Instituto intentaban alinearse con
la politica de vivienda establecida por el gobierno en el Plan Nacional de
Desarrollo 1994-2000. Hasta 1996 se registran datos que refieren a que
el Infonavit habfa financiado vivienda a ocho millones de mexicanos;

¢ Entrevista a Javier Pineda Serino, 12 de junio de 2002.
S Idem.
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que uno de cada once mexicanos habitaba una vivienda financiada por la
institucién; que se habfan llevado a cabo 2 millones 600 mil operaciones
en beneficio de los trabajadores, de las cuales un millén y medio eran
justamente créditos otorgados para comprar vivienda.®

En la representacién obrera la opinién ha ido cambiando en la
medida en la que, en los tltimos afos se emprendié una politica clara
para dotar de vivienda a los trabajadores que ganan menos de cuatro
salarios minimos y de que se ha puesto un claro empefio en proteger los
ahorros en la cuenta de vivienda.

CONCLUSIONES

En la creacién del Instituto del Fondo Nacional para la Vivienda de los
Trabajadores confluyeron dos tradiciones; una arraigada con fuerza en
nuestra cultura politica, la del corporativismo sostenido por un ejecutivo
federal con capacidad de influencia. Y, dos, la del tripartismo que ofrecia
posibilidades para el disefio y puesta en marcha de politicas especificas
en las que se requeria el concierto de voluntades de distintos sectores,
como fue el caso, en México, de la vivienda. El Infonavit aparece como
una solucién frente a la imposibilidad de cumplir con el precepto cons-
titucional de dotar de vivienda a los trabajadores. Ofrecia posibilidades
tanto para el gobierno que daba, aunque fuera parcial, una respuesta a
una sentida demanda social; a la clase empresarial que no podia sumir el
compromiso de dotar de vivienda a sus trabajadores y preferia destinar
un porcentaje del salario para constituir un fondo, y a los trabajadores
para que contaran con una institucién que les otorgara préstamos para
adquirir una vivienda.

Sin embargo, el arranque no estuvo exento de tropiezos. La industria
de la construccién de vivienda no presentaba un grado de madurez su-
ficiente para permitir una oferta cabal de casas a precios adecuados para
el salario de un trabajador. Esta situacién obligé al Infonavit a dedicar
afos y energifa institucional a construir vivienda, lo que lo desvié de

¢ Infonavit, 25 Aniversario Infonavit: renovacién y respuesta, México, Infonavit,

1997, p. 2.
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su principal vocacién que era otorgar créditos para comprar casas. Esa
desviacion forzé el diseo institucional y a su entonces incipiente admi-
nistracién. Desdoblar su actividad e incursionar en dreas ajenas, ademds
de no contar con la infraestructura administrativa y operativa necesaria,
hacfa muy dificil asumir ese compromiso. La desviacién original con-
dujo a otras que llevaron al Instituto no sélo a la pérdida de prestigio
sino incluso a poner en riesgo su propia existencia. Las respuestas y los
compromisos asumidos por los sectores representados en los érganos
de gobierno del Instituto fueron, en ocasiones, desiguales, errdticos y,
en momentos mds criticos, quizd mds responsables, pero cortoplacis-
tas al permitir ir subordinando la misién original que tenfa encomendada
el Instituto.

De esta manera la primera década puede caracterizarse como expan-
siva pero errdtica, incursionando en dreas y tareas complejas que fueron
desviando su propdsito fundamental y favoreciendo escenarios donde los
sectores sacaban ventaja sin responder de manera efectiva a quienes mds
necesitaban del esfuerzo hecho por el Instituto. Esta situacidn se hace
mds critica con el paso del tiempo, agravindose también la situacién
econémica del pais; se presentan claros signos de desgaste que impactaron
de manera desfavorable los indicadores macroeconémicos y dificultaron
la operacién de instituciones que se sostenfan en lo fundamental de
recursos fiscales, como era el caso del Infonavit.

Sigue una década en la que el Infonavit entra en una encrucijada que
no le permite responder a las expectativas sobre su compromiso inicial.
Abandona poco a poco la construccién de vivienda, al mismo tiempo que
intenta también el fortalecimiento financiero. De manera paralela hace
importantes esfuerzos por desarrollar una infraestructura administrativa
que soporte los cambios de rumbo y logra avances, cuestionados de for-
ma severa en términos de su compromiso social. De esta manera, al no
poder responder otorgando créditos o constituir efectivamente un fondo
de ahorro —empresas ambas en las que para finales de los afios noventa
arrojaba resultados negativos— el Instituto se convierte en una especie
de nicho o refugio para politicos que no conocian la tarea institucional,
pero cuyo paso es tan breve que no tuvieron tampoco oportunidad de
aprenderla y de generar inercias que fueran reconstituyendo el fondo,
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con los costos institucionales que eso significaba para un pais con déficit
importante en materia de vivienda.

Sin embargo, los resultados en cifras son también desiguales. No
puede negarse que el Infonavit contribuy$ de manera muy importante a
aliviar el problema de la vivienda en México. Los antecedentes relatados
refieren a esa importancia, pero de igual forma al hecho de que si hubiera
dedicado su empeno a generar créditos mediante un fortalecimiento
importante de sus recursos financieros —que no eran de ninguna manera
despreciables aunque quizd tampoco suficientes— sus resultados hubieran
sido mds consistentes y utiles para aquellos trabajadores que tienen al
Infonavit como tnica opcién de tener una vivienda digna.
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En el primer capitulo se planteé un marco analitico que busca facilitar
la comprensién tanto de la naturaleza del Infonavit como de sus logros
y retos, a la luz de los principales debates tedricos contempordneos de
la modernizacién del Estado. En el segundo, se ofrece un recuento his-
térico de las principales etapas por las que ha transitado el Instituto en
busqueda de su consolidacién. El presente capitulo centra el andlisis en
el periodo 1997-2000, el cual resulta de particular importancia para los
objetivos de este proyecto por cuatro motivos fundamentales.

El primero, y mds relevante, es el hecho de que el nimero de crédi-
tos otorgados por el Infonavit aumenté significativamente durante
dicho periodo, pasando de 108 035 en 1998 a 250 110 en 2000, esto
es un aumento del orden del 140% en dos afios (gréifica 1). El segundo
es que dicho desempefio se dio en un marco de crecimiento econémico
moderado que se combind con que se estancara el financiamiento, tanto
privado como de otros actores publicos en el sector, como se verd mds
adelante. El tercero es que el crecimiento descrito ocurrié justo después
de la entrada en vigor, en julio de 1997, de las reformas a la Ley del
Infonavit aprobadas en la Cdmara de Diputados el 4 de diciembre
de 1996." El cuarto es que este crecimiento en el nimero de créditos
coincidié justo con el periodo en que, por primera vez en la historia
moderna del pais, el partido en el gobierno perdié la mayoria absoluta
en la Cdmara de Diputados, generdndose un fendmeno de gobierno

! Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores, Infonavit en
la prensa, noviembre y diciembre de 1996 y enero de 1997.

[79]
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dividido, lo que inauguré una nueva dindmica de gobernabilidad en
el pais que cuestionaba la pertinencia de los esquemas tradicionales de
gestién de los actores gubernamentales para producir los resultados
de valor que demandaba la sociedad.

Lo arriba expuesto obliga a una revisién particular de lo acontecido
en el Infonavit durante ese periodo, con el fin de comprender las causas
que explican el notable desempefio alcanzado y la forma en la que éste se
relaciona o determina, facilita u obstaculiza, los logros obtenidos de 2001
a 20006. ;Cudles son los factores que explican el desempefo alcanzado
por el Instituto durante el periodo 1997-2000? ;En qué medida esto se
explica por condiciones favorables del entorno? ;En qué medida el avance
se debi6 a las modificaciones institucionales derivadas de la reforma a la
Ley del Infonavit realizadas en 19972 ;En qué medida se debié a otras
decisiones de gestién que trascendieron lo planteado en la reforma a la
Ley? y, finalmente, ;c6mo influyen o determinan los resultados alcanza-
dos durante el periodo 1997-2000 los resultados obtenidos por la actual
administracién encabezada por Victor Manuel Borrds?

Con el fin de responder a estas preguntas orientadoras, el capitulo
inicia reconstruyendo la posicién en la que se encontraba el Infonavit

Gridfica 1. Ntmero de créditos otorgados por el Infonavit
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hacia finales de 1997 e inicios de 1998, en relacién con las tendencias
de su entorno y de las condiciones internas de la organizacién. Después,
se analizan las posibles repercusiones en la mejora de sus resultados de
la reforma de 1997 a la Ley del Instituto. Acto seguido, se analiza el po-
sible impacto de otro tipo de estrategias de gestién emprendidas por el
Instituto, en particular bajo la direccién de Luis de Pablo, cuyo sentido
trascendi6 la naturaleza eminentemente financiera de la reforma de 1997
a la Ley. Por dltimo, se analizan las limitaciones y la agenda pendiente
derivadas de la estrategia seleccionada. Lo anterior, guiado por el marco
conceptual ofrecido en el capitulo uno.

LA POSICION DEL INFONAVIT EN 1998:
LAS PRINCIPALES TENDENCIAS DE SU ENTORNO,
SUS FORTALEZAS Y SUS DEBILIDADES CLAVE

Con el fin entender y valorar la pertinencia de las decisiones de politica
tomadas de 1997 22000 y el grado en el que éstas explican su desempefo
durante ese periodo, es importante reconstruir y analizar la posicién que
el Infonavit guardaba a finales de 1997 ¢ inicios de 1998 respecto de los
principales factores y variables del entorno que afectaban su actuacién, ast
como de los principales factores de la situacién interna de la organizacion,
que limitaban o potenciaban su capacidad de gestién institucional.

Las tendencias de las principales variables econdmicas
y su impacto en el desemperio del Instituto

durante el periodo 1997-2000

Al ser el Infonavit una institucién eminentemente financiera, resulta
16gico comenzar analizando las tendencias de las principales variables de
la economyfa, para determinar el grado en el que éstas explican el desem-
pefio institucional. Se analizardn tres variables: crecimiento econémico,
tasa de inflacidn y tasa de interés.

La primera variable que podria explicar un desempefio favorable del
Instituto durante el periodo 1997-2000 serfa un auge en el crecimiento
econémico. Dada la naturaleza del Infonavit, se eligié como indicador de
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esta variable el nimero de asegurados inscritos en el Instituto Mexicano
del Seguro Social. Como se puede observar en la grifica 2, el nimero de
asegurados crece de 12 531 941 a inicios de 1998 a 15 088 456 al mes
de diciembre de 2000, esto es, un crecimiento aproximado de 20%. Si
bien es cierto que este dato habla de una mejora en el desempefio econd-
mico, y por tanto de una influencia positiva en el comportamiento del
Instituto, la magnitud del crecimiento de asegurados resulta insuficiente
para explicar por si sola un crecimiento del orden del 140% del crédito
durante dicho periodo.

Otra variable que podria explicar el acelerado crecimiento en el
nimero de créditos otorgados por el Infonavit es la inflacién, la cual
presenta una tendencia a la baja durante este periodo e impacta en el
mismo sentido las tasas de interés. Sin embargo, como se puede obser-
var en la gréfica 3, la inflacién muestra un comportamiento ascendente
durante 1998, pasando del orden de 15.27% en el mes de enero de
dicho afio a 19.01% en el mismo mes de 1999. A partir de ahi, la tasa
de inflacién muestra un descenso paulatino pero constante, llegando al
16.59% en diciembre de 1999, un porcentaje ain superior al registrado
a inicios de 1998. La tasa continda su tendencia a la baja durante todo
2000, llegando a niveles del 9.49% para el mes de diciembre. Por su
parte, la tasa de interés interbancaria de equilibrio (TIE) muestra un

Grifica 2. Nimero de asegurados registrados en el IMSs por trimestre
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Grifica 3. Comportamiento de la tasa de inflacién
promediada anualmente
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos del Banco de México. Indice de precios.

comportamiento muy similar, pasando de niveles del 19.74% en el
mes de enero de 1998 al 35.8% en el mismo mes de 1999. Desde este
punto, se inicia una tendencia a la baja, llegando al 18.75% en el mes de
diciembre del mismo afio, tasa que se mantiene relativamente constante
durante todo el afio 2000, cerrando en el orden del 18.39% en el mes

de diciembre (grdfica 4).

Griéfica 4. Comportamiento de la tasa de interés
interbancaria de equilibrio
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Con base en los datos y tendencias analizados, se puede concluir
que si bien la economia mexicana iniciaba un proceso de estabilizacién
de las principales variables macroeconémicas, expresadas en este caso
por la tasa de crecimiento econémico, la tasa de inflacién y la TIE, el
desempefio que éstas muestran es atn insuficiente para explicar una
expansion de 140% del crédito Infonavit. Esto parece ratificarse por
el hecho de que, durante el periodo 1997-2000, el nimero de créditos
hipotecarios otorgados por los distintos actores del sector, tanto privados
como publicos (bancos, Fovi/sHE, Fovissste, Fonhapo, sofoles, orevis, en-
tre otros), no sélo no aumentd, sino que mostré una tendencia a la baja,
como lo muestra la gréfica 5. Por tanto, se puede concluir que el buen
desempeno del Infonavit durante el periodo 1997-2000 dificilmente
puede ser atribuido de manera exclusiva a una tendencia favorable de
las principales variables del entorno que lo afectan, sino que éste debe

Grifica 5. Comportamiento del crédito otorgado
por los distintos organismos del sector de vivienda
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ser explicado por otros factores, como las reformas de 1997 a la Ley del
Instituto, o a otras decisiones de estrategia de gestién tomadas por el
Infonavit durante ese periodo.

La reforma de 1997 a la Ley del Infonavir
y su posible impacto en la mejora del desemperio
del Instituto durante el periodo 1997-2000

A mediados de 1996, el pais se encontraba inmerso en una fuerte dis-
cusién sobre un ambicioso paquete de reformas tendientes a adecuar
el sistema de seguridad social y pensiones para propiciar un aumento
del ahorro interno del pafs y a aligerar la creciente carga financiera que
le implicaba al Estado mexicano el esquema prevaleciente. Uno de los
componentes de este paquete de reformas promovidas por el Ejecuti-
vo Federal consideraba el potencial que posefa el Infonavit en ambos
sentidos: como un instrumento de fomento al ahorro privado que, a
su vez, podria contribuir a transferir a las personas buena parte de la
responsabilidad de contar con una pensién para su retiro.

Con la finalidad de responder a los retos expuestos, el Ejecutivo
Federal promovi6 una iniciativa para modificar la Ley del Infonavit a me-
diados del mes de noviembre de 1996, la cual fue aprobada con 360 votos
del Pr1 y PAN en la Cdmara de Diputados el 4 de diciembre del mismo
afio.” La reforma tenia objetivos que se pueden agrupar en dos vertientes
complementarias: por un lado, “potencializar” los recursos financieros del
Instituto, asi como su capacidad de administracién en el marco del sur-
gimiento de nuevos instrumentos e instituciones financieras, y, por el
otro, impulsar la industria de la construccién de vivienda.’ Para lograr
el primer conjunto de objetivos, la reforma consideraba cambios en tres
rubros: mejoras en la administracién financiera, mayor y mejor control
sobre las obligaciones patronales, y mejora de la operacién institucional
a través de la coordinacién por medio del Sistema de Ahorro para el

2 Idem.
* Gaceta Parlamentaria, Cdmara de Diputados del Congreso de la Unidn, afio III,
num. 28, 15 de noviembre de 1996.
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Retiro (sAr) del Infonavit con las instituciones de seguridad social y las
entidades financieras.

Los principales cambios en el rubro de mejora de la administracién
financiera eran los siguientes:

a)

b)
c)

d)

¢)

P

h)

¥

posibilidad de recibir aportaciones voluntarias del trabajador en
la subcuenta de vivienda, asi como depdsitos extraordinarios;
posibilidad de recibir ingresos por comisiones y servicios;
aumento de la tasa de interés de la subcuenta, mayor que el
aumento del salario minimo en el Distrito Federal;
prescripcion en diez aios del derecho a reclamar los fondos de
las subcuentas;

limitacién al tiempo total por el que se pueden extender prérro-
gas de amortizacién de créditos ante desempleo; obligacién del
trabajador de informar de desempleo en los primeros 30 dias;
posibilidad para el trabajador de asegurar por su cuenta el pago
de su deuda;

posibilidad para el trabajador de gravar o enajenar su vivienda,
previa autorizacién del Instituto, 7o sélo a otros derechohabientes;
separacién de los recursos del Instituto y los del Fondo Na-
cional de la Vivienda (de las subcuentas de vivienda de los
trabajadores);

posibilidad de aplicar recursos del Instituto en instrumentos
y valores del gobierno federal y de invertirlos en la banca de
desarrollo;

disminucién del porcentaje de recursos totales empleados para
la administracién, operacién y vigilancia del Instituto.

Los principales cambios en el rubro de mejor y mayor control sobre
las aportaciones patronales eran los siguientes:

a)

posibilidad de hacer inspecciones domiciliarias, de solicitar
informacién de los patrones y de recibir los informes de los

4 Idem.
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c)

d)
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estados financieros de las empresas para hacer una fiscalizacién
indirecta;

aumento de las facultades del Instituto para determinar lo refe-
rente a las obligaciones patronales incumplidas;

posibilidad de prérroga a aportaciones con cobro de lo correspon-
diente a los intereses acumulados en la subcuenta del trabajador
durante los periodos de omisién y prérroga;

obligacién de los patrones en la industria de la construccién de
dar constancia de trabajo escrita a sus empleados.’

Los principales cambios en el rubro de mejora de la eficiencia ope-
rativa a partir de una mejor coordinacién con otras entidades eran los
siguientes:

1.

2.

Coordinacién con el 1Mss:

a) creacién de una base de datos nacional a partir de un sistema
de informacién conjunta entre el Infonavit y el Instituto
Mexicano del Seguro Social (1mss), que ademds facilite el
registro de trabajadores a falta de solicitud del patrén;

b) determinacién de aportaciones con base en las normas
del sar;

¢) homologacién con el 1vMss de los criterios sobre la base y
el limite salarial para determinar el monto de las aporta-
ciones, lo que permite aumentar ingresos por concepto de
aportaciones.®

Coordinacién con otras entidades financieras:
a) posibilidad de cofinanciamiento con el Infonavit

b) posibilidad para el Infonavit de presentar como garantia a
otra entidad financiera el saldo de la subcuenta de vivienda,

> Idem.
¢ Idem.
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asi como las aportaciones patronales subsecuentes, ante la
falta de pago por parte del derechohabiente;

¢) se comparten con estas entidades las responsabilidades de
coordinacién y financiamiento de los programas de cons-
truccién de casas habitacién destinadas a ser adquiridas en
propiedad por los trabajadores;

d) posibilidad para el trabajador, sus beneficiarios y patrones de
presentar quejas a la Comisién Nacional del Sistema de Aho-
rro para el Retiro (Consar) sobre las entidades financieras.

3. Coordinacién con Afores (administradoras de fondos para el
retiro):

a) posibilidad para el trabajador de demandarles informacién
sobre su subcuenta de vivienda individual;

b) apeticion del trabajador, el Infonavit puede transferir el saldo
de la subcuenta de vivienda a las Afores para que aquél realice
retiros programados o para que reciba una renta vitalicia (si
contrata seguro).

4. Con aseguradoras:
a) Posibilidad de contratacién de renta vitalicia de las Afores.

Una vez aprobado el paquete de reformas, el 12 de marzo de 1997
asumié la direccién del Instituto Oscar Joffre,” quien parecia contar con
un perfil profesional adecuado para implementar los cambios previstos
en la nueva ley debido a su formacién de contador publico de la Escuela
Superior de Comercio y Administracién (Esca) del 1PN, y su experiencia
profesional en cargos de responsabilidad de administracién financie-
ra en el sector pablico, como el de director de Auditorfa Fiscal de la
sHCP en el periodo 1970-1971.

7 Martha Poblett, Didlogos Infonavit 30 ajios, Infonavit, 2002, p. 283.
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En concordancia con su perfil, la gestién de Joftre se caracterizé
por una politica conservadora que privilegié la consolidacién y forta-
leza de las finanzas del Instituto, asi como la operacién “bajo criterios
de eficiencia financiera” que propiciaran, en el corto plazo, una ofer-
ta de vivienda generada en funcién de las estrategias institucionales.® Este
enfoque asumia que la generacién de la oferta de vivienda se producirfa
como consecuencia de un aumento en la disponibilidad de recursos
institucionales para el financiamiento de vivienda.

A juzgar por las tendencias mostradas por los indicadores de admi-
nistracién financiera consideradas hasta entonces por el Infonavit, las
reformas realizadas por la Cdmara de Diputados, aunadas al enfoque de
gestion de Joffre tuvieron un impacto positivo en algunos aspectos de la
posicién financiera del Instituto. Por ejemplo, la capacidad de fiscaliza-
cién del Instituto mejord, pasando de 602 millones de pesos’ en 1997
a aproximadamente 747 millones de pesos en 1998.' Sin embargo, al
mismo tiempo que este enfoque conservador aumentd el desempefio de
algunos indicadores financieros, también trajo consigo un estancamiento
del nimero de créditos otorgados, ya que éstos pasaron de 99 231 en
1997 a apenas 103 184 en 1998. Esto produjo dos fenémenos.

Por un lado, la liquidez del Instituto y, por tanto, la disponibilidad
de recursos institucionales para el financiamiento de vivienda aumen-
taron drdsticamente, pasando de 2 433 millones de pesos al cierre de
1997 a9 093 millones al cierre de 1998. Por primera vez, desde la crisis
econémica y financiera de 1995, el Infonavit contaba con recursos
disponibles suficientes para hacer viable, pero sobre todo creible ante
actores externos, un plan de otorgamiento de créditos de mediano plazo
(cuadro 1). El segundo fenémeno que produjo el enfoque de gestién de
Joffre fue un malestar entre los sectores patronal y obrero del Instituto,
debido al magro nimero de créditos otorgados, con el consecuente
efecto negativo en el impulso al sector de la construccién de la vivienda,
uno de los dos objetivos que buscaba alcanzar la reforma de 1997. En

8 Infonavit, Plan institucional 1997-2000, México, Infonavit, 1997, p. 7.

? Infonavit, Informe anual de actividades 1997, México, Infonavit, 1998, p. 48. En
adelante Informe 1997.

' Infonavit, Informe anual de actividades 1998, México, Infonavit, 1999, p. 56.



90 EL PROCESO DE MODERNIZACION EN EL INFONAVIT 2001-2009

Cuadro 1. Disponibilidad de recursos financieros
en el Infonavit 1995-2004 (millones de pesos)

Ao Disponibilidad inicial Disponibilidad final
1995 265
1996 265 177
1997 177 2 433
1998 2 433 9093
1999 9093 7 094
2000 7 094 1526
2001 1526 987
2002 987 1 448
2003 1 448 195
2004 195

Fuente: Elaboracién propia con base en los informes anuales del Infonavit 2003 y 2004, asi como
Infonavit parte B.

la opinién publica permeaba cada vez mds la idea de que el Instituto
estaba dejando de cumplir su funcién social, lo que daba fundamento a
temores y rumores en el sentido de que el Infonavit podria desaparecer.
En la opinién de un funcionario del Instituto “nunca estuvo tan cerca
de una crisis institucional que lo colapsara como en esa coyuntura”.'!
Estos factores llevaron al entonces presidente, Ernesto Zedillo, a tomar
la decisién de sustituir a Oscar Joffre, nombrando como su sustituto
a Luis de Pablo," el 18 de mayo de 1998, con la encomienda de que

' Tomado de entrevista a Jorge Gonzdlez Durdn, gerente de proyectos de la
Coordinacién Técnica del Infonavit, 2 de mayo de 2006.

'2 Cabe sefialar que De Pablo era allegado a Alfredo del Mazo, quien dejé la di-
reccion general del Instituto para buscar la candidatura a jefe del gobierno del Distrito

Federal a finales de 1996.
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las reformas a la Ley del Instituto debian dar resultados politicamente
atractivos a la brevedad."

Los principales retos del Infonavit en 1998

De Pablo iniciaba su gestién con una encomienda clara: lograr, a la
brevedad, resultados politicamente atractivos. Esto pasaba por la nece-
sidad de reactivar un deprimido sector de la construccién de vivienda
como condicién para retomar un tren de crecimiento importante en
términos del nimero de créditos otorgados, aun cuando las tendencias
de las variables econémicas no eran todavia éptimas. Sin embargo, esta
posibilidad tenfa que superar dos importantes limitaciones al interior
de la organizacién. La primera consistia en el hecho de que las sucesivas
reformas a la Ley del Infonavit, particularmente la ya comentada de 1997,
habfan modificado la naturaleza del Instituto, consolidéndolo como una
institucién eminentemente financiera, dejando de lado su papel como
constructora. Esto implicaba que la institucién pasara de una gestién
operativa orientada a generar oferta de vivienda a otra que debia regirse
por la demanda de financiamiento y ahorro de sus usuarios. Sin embargo,
esta transformacién planteada ya en la Ley atin no se traducia en nuevos
esquemas de organizacién interna en el Instituto, ya que, por ejemplo,
el drea de administracién de cartera —4rea clave en cualquier institucién
crediticia— no fue creada sino hasta 2001."

En suma, el reto para el Infonavit consistia en encontrar la férmu-
la para aumentar drdstica y rdpidamente el nimero de créditos otorgados
a sus usuarios en un contexto en el que la institucién no intervenia ya de
manera directa en la generacién de oferta de vivienda de interés social,
aspecto que las sucesivas reformas transfirieron a los actores privados.
Este reto era ain mds complejo si se considera que para 1998 el Infonavit

'* Tomado de entrevista a Jorge Gonzélez Durdn, 2 de mayo de 2006.
' Entrevista a David Sdnchez-Tembleque Cayazzo, subdirector general de planea-
cién y finanzas del Infonavit, 7 de junio de 2006.
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gozaba de poca confianza entre las empresas del sector de la construccién
de vivienda, de acuerdo con varios de los funcionarios entrevistados.'®

Sin embargo, es importante notar que, a inicios de 1998, estos retos
no eran exclusivos del Infonavit como institucién de interés publico,
sino que se extendfan a la administracién publica federal en su conjunto.
Lo anterior, debido a que, por primera vez en 70 afios, el partido en
el gobierno habia perdido la mayoria absoluta en la Cdmara de Dipu-
tados en las elecciones intermedias de 1997, generdndose un fenémeno
de gobierno dividido que catalizé un cambio lento pero sostenido en
el modo de gobernar. Cada vez mds los instrumentos tradicionales de
gestién del gobierno, basados tipicamente en el mando, el control y la
regulacién, mostraban sus limitaciones para encauzar de manera pro-
ductiva la multiplicidad de objetivos, visiones y propuestas de caminos
de accién derivados de la creciente pluralidad politica, expresada dentro
y fuera de las instituciones del Estado, particularmente en la Cdmara
de Diputados.

El gobierno se vio obligado a utilizar nuevas formas de concerta-
cién politica y social, a reconocer que fuera de él existian actores con
recursos valiosos como informacién, capital, conocimiento, entre otros,
que podian contribuir de manera clave al logro de los objetivos de alto
aprecio social. En suma, como se conceptualiza en el capitulo dos, el
régimen de gobierno inici6 un trdnsito de uno basado fuertemente en la
jerarquia a otro mds cercano a lo que se define en dicho capitulo como
gobernanza, caracterizado por la cooperacién entre actores publicos y
privados a través de redes de politica (Policy Networks), y Partnerships u
organizaciones tripartitas.

"> En este sentido se expresaron varios de los funcionarios entrevistados: René
Francisco Acufa y Zumalacdrregui, delegado del Infonavit en el Estado de México (4
de mayo de 20006); David Sdnchez-Tembleque Cayazzo (7 de junio de 20006), y Jorge
Gonzélez Durdn (2 de mayo de 2006). Aunado a esto, las actas y notas del H. Consejo
de Administracién, de 1998, como la enviada por la representacién empresarial al H.
Consejo de Administracién respecto del acuerdo nim. 45114, hacen constante referencia
al “gran esfuerzo por recuperar la confianza entre los derechohabientes y oferentes de
vivienda” realizado por el Instituto durante ese periodo (p. 4).



11I. CAMBIO DE LAS POLITICAS INSTITUCIONALES 93

DE LA JERARQUIA A LA COOPERACION:
LA ESTRATEGIA PARA REACTIVACION
DEL SECTOR DE VIVIENDA

La principal implicacién de las sucesivas reformas a la Ley del Infonavit
(1985, 1992 y 1997), era la redefinicién de la misién institucional del
Infonavit como una organizacién eminentemente financiera regida por
las necesidades de demanda de crédito y ahorro para el retiro por parte
de sus usuarios, dejando de lado el control directo sobre la oferta de
vivienda y transfiriendo dicha responsabilidad y riesgo a los actores
de la iniciativa privada. La pérdida del control directo sobre la oferta de
vivienda le implicaba al Infonavit trascender sus tradicionales estrategias
de cumplimiento de objetivos basadas sobre todo en la jerarquia, esto
es, acciones unilaterales basadas en instrumentos de mando y control,
y pasar a lo que la nueva realidad demandaba: el establecimiento de
formas de colaboracién productiva entre el Infonavit y los principales
actores del sector de la vivienda. Hacia finales de 1997, esta colaboracién
demandaba nuevos instrumentos: menos mando, regulacién y control,
y mds incentivos, transparencia y conflanza mutua, tarea que resultaba
dificil en un entorno caracterizado por la desconfianza de los actores
privados hacia el Instituto, y un sector de la construccién relativamente
deprimido, lo que se traducia en una oferta insuficiente de vivienda de
interés social.

El Compromiso por la vivienda:
caracterizacion, objetivos, resultados y limitaciones

Luis de Pablo tomé posesién como director general del Infonavit en el
mes de mayo de 1998 con la clara encomienda de lograr a la brevedad
resultados politicamente atractivos. Esto pasaba por la necesidad de
reactivar un deprimido sector de la construccién de vivienda como
condicién para retomar un tren de crecimiento importante en términos
del nimero de créditos otorgados. En este contexto, De Pablo definié
dos prioridades para su gestion: reactivar simultdneamente la oferta de
vivienda de interés social como condicidn para elevar el otorgamiento
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de créditos y, mantener la estabilidad y mejora de los principales indi-
cadores de administracién financiera del Infonavit, como los de cartera
vencida, fiscalizacién y rendimientos a la subcuenta de vivienda superiores
al aumento del salario minimo del Distrito Federal.

Para reactivar la oferta de la vivienda, De Pablo y su equipo disefiaron
una iniciativa que represent6 un punto de quiebre en términos del tipo de
instrumentos de accién publica previstos hasta entonces por el Infonavit
para lograr sus objetivos, el llamado “Compromiso por la Vivienda”. El
Compromiso, firmado por los distintos sectores que integran el Infonavit
el 28 de octubre de 1998 en sesion del Consejo de Administracidn, tenfa
como objetivo “contribuir a la activacién de diversas acciones productivas
vinculadas con la vivienda, la generacién de empleos y el cumplimiento
del propésito que dio origen al Instituto”.'® La estrategia se basaba en
el supuesto de que la escasez de oferta de vivienda era la principal res-
triccién que enfrentaba el Infonavit para el otorgamiento de créditos en
esa coyuntura,” y reconocia que, dado que el Instituto no tenfa mds el
control directo sobre la generacién de oferta de vivienda, éste requerfa
de la accién cooperativa a gran escala de los promotores, proveedores
e industriales del ramo. La meta inicial era lograr la construccién de
200 mil viviendas en 18 meses,'® cantidad que resultaba mds que ambi-
ciosa si se considera que hasta 1997 el Infonavit habia otorgado cerca de
1.6 millones de créditos en su historia.” Esto le representaba varios retos
al Instituto. Primero, revertir el clima de desconfianza imperante entre los
empresarios del ramo hacia el Infonavit. Segundo, ser capaz de convencer
a los empresarios para tomar las decisiones de inversién requeridas a
partir de demostrar que podria haber mdrgenes de utilidad en el ramo
a pesar de que las principales variables macroeconémicas estaban apenas

' Infonavit, [nformavit, noviembre de 1998, p. 4.

' La falta de dinamismo del sector se reflejaba en el hecho de que a mediados de
1997, el promedio de la capacidad de planta utilizada por las empresas del sector era
de 41.74%, cifra similar a la obtenida durante la crisis de 1995.

'8 Anexo 2 del Acuerdo nim. 45114 del Consejo de Administracién, por el cual
se aprobaba el “Compromiso por la Vivienda” presentado por el director general Luis
de Pablo.

' Informe 1997, op. cit., p. 7.
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en proceso de estabilizacién. Tercero, ofrecer un esquema de incentivos y
estimulos que catalizara dicha inversién. Y cuarto, que el Infonavit fuese
capaz de cumplir en tiempo y forma con lo ofrecido.

Para generar la confianza que la iniciativa requerfa, se decidié que
la convocatoria inicial a los promotores, proveedores e industriales del
ramo fuese lanzada no por el Infonavit, sino por un actor con mayor
credibilidad: el presidente de la republica, Ernesto Zedillo. Asi, la con-
vocatoria fue asumida desde la oficina de la Presidencia de la Repuiblica
y firmada por el jefe del Ejecutivo. El mensaje que se buscaba transmitir
era claro: quien convocaba y empefiaba su palabra era el Presidente. Esta
convocatoria general fue reforzada por un sinntimero de reuniones par-
ticulares de concertacién con promotores, desarrolladores y proveedores
del ramo. En ellas, se presentaba la estrategia disefiada, y se reforzaban
los compromisos que el Infonavit estaba dispuesto a asumir, entre los
que destacaba el niimero preciso de viviendas que cada grupo constructor
podia esperar que fuesen financiadas por el Instituto. Se hacfa énfasis en
que el Infonavit serfa capaz de honrar estos compromisos debido al alto
monto de dinero que tenfa disponible para financiamiento de créditos
(el mds alto de su historia), lo que hacfa viable el cumplimiento del
compromiso adquirido.

La estrategia descrita fue capaz de captar el interés de los empresarios
del ramo, pero resultaba insuficiente para catalizar la inversién por par-
te de los empresarios. Esto requerfa acompafiarse de proyecciones de retor-
no de inversién, asi como de un paquete de incentivos y estimulos. Sobre
el primero, el Infonavit ofrecia datos para demostrar cémo la demanda
era superior a la oferta, se ofrecfan previsiones del marco de tiempo de
revolvencia de la inversién en cada ciclo de la edificacién y venta, y se
estimaba la utilidad promedio por ciclo, la cual se calculaba en el orden
del 14%.% De manera complementaria, la iniciativa inclufa los siguientes
compromisos: 1) agilizar el proceso de inscripcién y obtencién de cré-
ditos para los derechohabientes, de forma que la cifra de 200 mil fuera
alcanzable en 18 meses; 2) adelantar al constructor el 50% del crédito

0 Entrevista con Ignacio Arreola, ex socio y directivo del Grupo Urbi en Hermosillo
y Ciudad Obregén, Sonora, 10 de febrero de 2006.
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cuando se obtuviese un avance de obra del 65% para asegurar su rdpida
terminacion y reducir costos; 3) mediar con los gobiernos estatales y
municipales para, por un lado, facilitar la consecucién de tierra disponible
y reducir costos, y por el otro, reducir los trdmites y el costo derivado
de éstos; 4) transparentar la informacién sobre el nimero estimado de
créditos otorgables por localidad, comunicdndolo de manera oportuna
para facilitar la toma de decisiones de los empresarios y proveedores del
ramo; y 5) comprometer por escrito con cada grupo constructor todos
los puntos arriba descritos.”!

Las cifras muestran que la estrategia planteada por la administracién
de De Pablo tuvo resultados favorables en lo referente a la reactiva-
cién de la oferta de vivienda. La meta de 200 mil créditos otorgados y casas
construidas se alcanzé no en 18 sino en 14 meses,* y para abril de 2000,
mes en el que concluyé este programa, se alcanzé un total de 296 659
créditos, esto es 48.3% arriba de la meta fijada.” Por otro lado, el cre-
cimiento del PiB de la industria de la construccién en 1999 fue de 4.5%
respecto al afio anterior, es decir, casi un punto porcentual mds que el
crecimiento de la economia en su conjunto, incrementdndose el nimero
de empleos y la remuneracién a empleados y obreros en el sector. Las
remuneraciones de los empleados de enero a noviembre de 1999 crecie-
ron en 12%, mientras que las de los obreros crecieron en 24%, ambas
respecto al mismo periodo de 1998. Si se considera que durante el pe-
riodo 1997-2000 el resto de los actores financieros tanto publicos como
privados del ramo, no lograron aumentar el monto de financiamiento a
sus usuarios (grdfica 5), se puede afirmar que el desempefio econémico
del ramo fue promovido en buena medida por el Infonavit.

La segunda prioridad de la administracién de De Pablo, que con-
sistfa en la mejora de la administracién financiera del Instituto y el
otorgamiento de rendimientos reales a la subcuenta de vivienda, fue
abordada sélo en términos formales y en la prdctica desplazada por
la necesidad de aumentar drdsticamente el nimero de créditos. En

! Anexo 2 del Acuerdo nim. 45114 del Consejo de Administracidn, op. cit.
22 Infonavit, Informavit, marzo de 2000, p. 1.

 “Reporte econdmico financiero” en Infonavit, Informavit, mayo de 2000.
2 Idem.
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principio, se plantearon dos lineas de accién: afrontar el problema de
la cartera vencida para otorgar una mayor viabilidad de largo plazo al
otorgamiento de créditos y de rendimientos reales a la subcuenta de
vivienda, asi como mejorar la originacién de los créditos para empatar
los montos del crédito otorgado al trabajador con su capacidad real de
pago, lo que contribuirfa al mejor manejo de la cartera vencida.” En
este sentido, se previeron tres estrategias: 1) el acuerdo suscrito con
la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico y la Comisién Nacional
Bancaria y de Valores, con el fin de que éstas asesoraran en el manejo
de la cartera y emitieran recomendaciones para mejorar su manejo; 2)
la creacién de un drea especializada en la administracién de la cartera
crediticia, la Gerencia de Coordinacién de Cartera, dependiente de la
Coordinacién de Crédito y Administracién de Cartera, a su vez parte
de la Subdireccién General Financiera; y 3) avanzar en la unificacién
operativa del proceso de recaudacion fiscal con el vss.

En la préctica, las lineas de accidn y estrategias arriba descritas, fueron
implementadas de forma insuficiente. Por ejemplo, en lo referente al
acuerdo con la SHCP y la CNBV, si bien es cierto que ambas instituciones
emitieron recomendaciones, éstas no tuvieron un seguimiento que se
tradujera en una adecuada implantacién. En consecuencia, los criterios
usados para otorgar créditos (sin que mediara cdlculo de riesgo alguno),
o bien no se ajustaban a los estdndares previstos por la CNBV para estimar
la cartera vencida, resultando esta tltima en mediciones con criterios
mucho mds laxos que los que se utilizarfan en la administracién de Victor
Manuel Borrds (como se verd en el capitulo 4). Estos factores hacen que
los principales indicadores de administracién financiera no sean com-
parables entre si a lo largo del tiempo debido a que fueron producto de
mediciones realizadas con criterios distintos.

A pesar de lo expuesto, existe evidencia para afirmar que, si bien la
decisién de otorgamiento de crédito durante la gestién de De Pablo no
se basaba en las précticas recomendadas por la cNBv, ésta no fue del todo
equivocada. En este sentido destaca el hecho de que, aun cuando en el

» Acta nim. 567, correspondiente a la Sesién Ordinaria del Consejo de Adminis-
tracién, 28 de octubre de 1998, p. 6.
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periodo 1998-2000 se experimentd un crecimiento en el otorgamiento
de créditos del orden del 140%, la administracién de Victor Manuel
Borrds fue capaz, en los anos subsecuentes, de bajar drdsticamente los
niveles de cartera vencida aun con criterios de medicién mds rigurosos
que los utilizados antes de 2001 (cuadro 2). Este logro hubiera sido casi
imposible de alcanzar si los créditos otorgados durante la gestién de De
Pablo hubieran sido otorgados a personas que no podian pagarlos. Este
fenémeno se explica por el hecho de que ocho de cada diez créditos
otorgados durante el periodo 1998-2000 se dieron a derechohabientes
con mayores ingresos, quienes representaban un menor riesgo crediticio.
Si bien es cierto que esto evité que se agravara el problema de cartera
vencida en el futuro inmediato, también tuvo un efecto negativo en
términos de equidad debido a que los derechohabientes de menores
ingresos quedaron excluidos del acceso al crédito. Sin embargo, se debe
reconocer que esta bonanza crediticia concentrada en el segmento de
derechohabientes de mayores ingresos, hizo posible que por primera vez
en su historia el Infonavit otorgara rendimientos reales a la subcuenta de
vivienda del orden del 2% anual en los afios de 1999 y 2000 (grifica 6),
hecho que beneficié a todos los derechohabientes por igual.

Los logros obtenidos por el cambio de politicas impulsado por la
administracién de De Pablo, en términos del otorgamiento de crédito,
son innegables. Sin embargo, este proceso tuvo algunas externalidades
negativas, plantedndole nuevos retos al Infonavit. Por un lado, mientras
que la estrategia seleccionada logré su objetivo de reactivar la oferta de
vivienda de interés social, esto se logré a costa de restringir la compe-
tencia en el sector. Para catalizar la inversién y que ésta se distribuyera
geogréficamente en el pais, se dio prioridad a los grupos empresariales
que estuvieran en mejores condiciones de invertir, es decir, los grupos
mds grandes de cada regién del pais. Durante este periodo, los diez gru-
pos constructores mds grandes del ramo de la construccién de vivienda
aumentaron su participacién en el total de créditos otorgados por el
Infonavit, pasando del 7.25% en 1997 a 16.14% a inicios de 2000.%

%6 Informacién proporcionada por la Coordinacién de Planeacién y Control
de Gestion.
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Cuadro 2. Comportamiento de la cartera vencida
del Infonavit, 1997-2005

Afio (9%)"
1997 46.4
1998 28.7
1999 23.4
2000 21.7
2001 15.6
2002 12.5
2003 9.4
2004 8.6
2005 6.9

Fuente: Elaboracién propia con base en los informes anuales del Infonavit

de 1997 2 2005.

Estos recibieron condiciones preferenciales que ayudaron a fortalecer su
posicién de mercado en demérito de las condiciones de competencia.
Otro de los efectos negativos era que el modelo de gestién e incentivos
empleado en el “Compromiso por la Vivienda” terminaba por inducir
construccién de vivienda con costos promedio de 250 mil pesos, ya que
era el segmento que implicaba un riesgo menor tanto para el Infonavit
(al no originar sus créditos bajo criterios de riesgo), como para los cons-
tructores y promotores. El problema era que este precio de vivienda s6lo
podia ser pagado por, aproximadamente, un 10% del total de los dere-
chohabientes del Instituto de acuerdo con el nivel salarial que se requiere

¥ Es importante hacer notar que los criterios de medicién de cartera vencida fueron
distintos durante el periodo mostrado, siendo éstos mds estrictos a partir de 2001, por lo
que el cuadro sélo pretende mostrar una tendencia del comportamiento del indicador a
sabiendas de que, metodoldgicamente, no son comparables las cifras entre afios en los
que se utilizaron criterios distintos de medicién.
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Grifica 6. Rendimientos reales pagados a la subcuenta
de vivienda, periodo 1998-2005

%
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Fuente: Informe anual de actividades 2005, p. 13.

para tener acceso a una vivienda de este precio, lo que se tradujo en un
serio problema de inequidad en la atencién a la demanda de crédito de
los derechohabientes del Instituto.

Principales factores que explican la cooperacion
intersectorial en el “Compromiso por la Vivienda”

De acuerdo con el andlisis ofrecido, y a la luz del marco analitico que
gufa este estudio, se pueden identificar varios elementos que explican
el éxito de las politicas seleccionadas en la administracién de De Pablo.
En primer término, pareciera que supo leer de manera adecuada la po-
sicién en la que se encontraba el Infonavit a su llegada: se contaba con
recursos suficientes para el financiamiento de vivienda, en un contexto
en el que las principales variables macroeconémicas mostraban una clara
tendencia a la estabilizacidn, en el que la oferta de vivienda era muy
inferior a la demanda potencial y en el que las formas tradicionales de
realizacién de los objetivos del Infonavit se habian agotado. Ahora, el
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Instituto requeria de la accién cooperativa a gran escala de promotores,
desarrolladores y demds proveedores, lo que implicaba un cambio en
sus estrategias de accidn.

Segtin el marco analitico establecido, la estrategia seleccionada dio
prioridad al establecimiento de la cooperacién entre actores publicos
y privados, que eventualmente se tradujo en alianzas (Partnerships) y en
redes de politica (Policy Networks). Desde esta perspectiva, la cooperacién
propiciada por el Infonavit entre estos actores de diferente naturaleza e
intereses divergentes en apariencia, se explica por el adecuado uso de
los instrumentos de metagobernanza realizado por el Instituto en funcién
del contexto en el que se encontraba.

El primer reto consistia en encontrar la forma de lograr la coopera-
cién en un marco en el que la confianza (77ust) entre actores con repetidos
encuentros previos (Infonavit-desarrolladores-promotores) ya se habia
desgastado debido a incumplimientos por parte del Infonavit, lo que le
conferfa una reputacién (Reputation) poco favorable para la cooperacion.
La respuesta, primero, consistié en hacer participar a un actor con mejor
aceptacion, que le sirviera de aval y que por tanto generara una mayor
confianza entre el resto de los actores: el presidente de la Republica
Ernesto Zedillo. Ademds, se hizo un uso adecuado de la seializacion y
recepcidn, que se acompafié de una adecuada estructura de incentivos.
La sefalizacidn se refiere a la forma clara, directa, en que un actor emite
el mensaje respecto al tipo de actuacién que va o desea tener respecto
a otro actor. La recepcidn se refiere a la forma clara, directa, en que un
actor recibe el mensaje de actuacién de otro. En este sentido, el Infonavit
realizé un amplio esfuerzo por comunicar a los actores de cuya coopera-
cién requeria, la forma precisa en la que actuarfa al: 1) comprometer una
cantidad precisa de créditos, 200 mil, en un marco de tiempo preciso, 18
meses, 2) transparentar los recursos que tenfa disponibles para tal efecto,
3) ofrecer célculos precisos de retorno de inversién en ciclos precisos; y
evitar distorsiones en la recepcién del mensaje al reunirse directamente
con los actores que querfa lo recibieran. Esto fue acompafiado de un
conjunto adecuado de incentivos ya descritos en el apartado anterior, que
recompensarfan la cooperacién de manera conveniente para los actores
que aceptaran cooperar.
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ALONSO CERDAN VERASTEGUI
ALEJANDRO (GONZALEZ ARREOLA
ERNESTO VELASCO SANCHEZ

A partir de 2001 se abrié una nueva etapa en el Infonavit, que se caracteri-
z6 por la llegada de un nuevo equipo directivo integrado por profesionales
de los sectores financiero y bancario privados, en un esfuerzo importante
para consolidar la autonomia del Instituto y el funcionamiento de los
érganos de su gobierno tripartito, avanzar en la mejora de sus servicios
y en la eficiencia de su operacién interna, asi como por su voluntad de
influir de manera decisiva en su entorno y contribuir a lograr mayores
y mejores opciones de acceso a la vivienda para los trabajadores.

Este capitulo describe las acciones realizadas que han tenido como
resultados mds tangibles el fortalecimiento financiero del Instituto y una
mejora sustantiva en la atencién que se brinda a los derechohabientes.
Estd dividido en seis partes. En la primera se analiza la llegada del nue-
vo equipo directivo tomando en consideracién el cambio de gobierno
y la incertidumbre que éste generd. En segundo lugar, se describen las
reformas legales que trajeron transparencia al proceso de administracién
interna del Infonavity se hace hincapié en los mecanismos de gobernanza
corporativa. El tercer subcapitulo incluye la informacién relativa a la
planeacién estratégica y las transformaciones estructurales y operativas
que se realizaron. En la cuarta seccidén se analizan a detalle los cambios
en los modelos de gestién de las tres actividades sustantivas del Instituto
—la recaudacién fiscal, el otorgamiento de crédito y la recuperacién de
cartera— y los resultados obtenidos. En la quinta seccién se examinan
las reformas relativas a la atencién de los derechohabientes y acredita-

[103]
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dos. La sexta seccién explica las estrategias seguidas para fortalecer las
capacidades del personal y asegurar la asimilacién de los cambios y de
una nueva cultura organizativa orientada a los resultados. Finalmente,
se ofrecen algunas conclusiones a partir de los hallazgos presentados en
este capitulo.’

RENOVACION DEL EQUIPO DIRECTIVO

En esta seccién se describen las circunstancias que rodearon la llegada al
Infonavit del nuevo equipo directivo, en enero de 2001. Se enfatiza el
clima politico existente tras las elecciones del 2 de julio de 2000, cuando
por primera vez en mds de setenta afos, hubo alternancia en el Poder
Ejecutivo Federal. Asimismo, se revisan rdpidamente los principales retos
que tenfa ante sf la nueva administracién del Instituto, los cuales serdn
desarrollados con mayor detalle en las secciones siguientes. Finalmente,
se caracteriza el estilo de gestién que adopté el liderazgo organizativo
y que apunta a la consecucién de un cambio cultural profundo en el
personal de la institucién.

La transicidn politica

Tras la victoria electoral del candidato del Partido Accién Nacional en
la eleccién presidencial, después de mds de seis décadas de gobiernos
emanados del Partido Revolucionario Institucional y sus antecesores, el
pais vivié un periodo de alta expectacién e incertidumbre. El 2 de julio
de 2000 representd la culminacién de un proceso de cambio iniciado
treinta afios atrds con las luchas gremiales y estudiantiles en busca de
mayores libertades politicas. La alternancia en el poder ejecutivo (en el
legislativo se tenfa mayorfa de representantes de partidos opositores al
PRI desde 1997) se anunciaba como el principio de una etapa de cambios
en todos los aspectos de la vida publica y, con ello, también se generaban

! El presente capitulo originalmente fue escrito en el primer semestre de 2006. Al
ser parte de una segunda edicién se ha buscado incluir informacién actualizada a 2006
para presentar los avances encontrados al final del sexenio. Sin embargo, esto no siempre
fue posible por cambios en la metodologia de medicidn de algunas variables.
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altas expectativas positivas y se despertaban miedos frente a los riesgos
que esa transformacién podria implicar.

La transicién cred incertidumbre en particular con respecto a la
dindmica de las relaciones entre el gobierno entrante y las organiza-
ciones gremiales corporativas ligadas al PrI. Existian tensiones que no
eran menores y que tenfan implicaciones directas para el Infonavit. Por
ejemplo, Nezahualcdyotl de la Vega, vocero oficial de la Confederacién
de Trabajadores de México (cT™), demandé “preservar el tripartismo de
instituciones como [...] el Infonavit. [...] [Y afiadié:] Lo que nosotros
siempre manejamos fueron las alianzas con los gobiernos emanados
de la Revolucidn, pero en estos momentos no podemos hablar de eso,
aunque sf estamos hablando de un gran respeto a todas las instituciones
que tengan a su cargo la responsabilidad de encauzar los esfuerzos de
México”.” En el mismo sentido se expresaba Enrique Aguilar Borrego,
diputado plurinominal del pri, lider de la Federacién Nacional de Sin-
dicatos Bancarios y vicepresidente del Congreso del Trabajo al declarar:
“[n]os preocupa que pudieran estar en peligro las instituciones tripartitas,
como el Seguro Social y el Infonavit, las cuales pretenden ser privatizadas
v, por ello, los trabajadores deben poner mayor interés en los cambios que
pretenda realizar el préximo gobierno”.? Por su parte, el empresariado
manifestd su temor de que la construccién de vivienda se frenara en razén
de la incertidumbre sobre la politica de vivienda una vez transcurrido
“un boyante primer semestre” de gobierno foxista, debido a la “curva de
aprendizaje” de los nuevos funcionarios.*

Desde los primeros momentos, el equipo del presidente electo Vicen-
te Fox Quesada incorpor6 a la vivienda dentro de los temas prioritarios
del drea econémica. La propuesta durante la campafia habia tenido seis
elementos: a) revisar el funcionamiento de las instituciones de vivienda,

% Citado en Pablo Gonzdlez, “Hard sentir la ¢T™ su fuerza al presidente electo:
Gamboa”, Excélsior, 12 de julio de 2000, p. 5.

> Mariano Rosales, “Riesgo de privatizar instituciones tripartitas”, unomdsuno, 16
de julio de 2000, p. 1 y Pablo Gonzélez, “El respeto a los derechos de los trabajadores,
objetivos de los diputados obreros”, Excélsior, 18 de julio de 2000, p. 11.

4 “Empresarios temen se frene la construccién de viviendas”, Novedades, 2 de
agosto de 2000, p. 6.
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b) dar certidumbre juridica sobre la propiedad de la vivienda, c) ofrecer
incentivos fiscales a la produccién de unidades habitacionales, d) fo-
mentar la bursatilizacién de la cartera hipotecaria, es decir, la venta de
créditos hipotecarios en un mercado secundario, ) atraer los recursos
de las Afores al sector y f) dar un subsidio a la vivienda para personas
con ingresos inferiores a tres salarios minimos.’

Bajo la coordinacién de Luis Ernesto Derbez Bautista y Eduardo
Sojo Garza-Aldape, se cre6 un equipo dedicado al tema de la vivienda
para definir los instrumentos para cumplir los compromisos de campa-
fia. Al frente del mismo se designé a José Manuel Agudo Roldédn y José
Luis Romero Hicks.® Ese equipo entré en contacto con los diferentes
actores del sector para escuchar sus opiniones y elaborar una primera
propuesta de politica publica para el futuro gobierno.” Derbez Bautista
senald la necesidad de involucrar a los diferentes sectores y fortalecer las
acciones que llevan a cabo el Infonavit y el Fovissste para garantizar que
un nimero mayor de personas tuvieran acceso a la vivienda. Ademds,
anuncié que se promoverfan apoyos para impulsar el crédito al ahorro
con el fin de poder “satisfacer la demanda anual de 700 mil espacios
habitacionales”.® Para alcanzar estas metas, el equipo de transicién iden-
tificaba los siguientes objetivos para el Infonavit:

> Adriana Ojeda, “Requiere México generar 800 mil viviendas al afo”, £/ Universal,
14 de julio de 2000, p. 1.

¢ Jorge Garcia Mendoza, “Promete Fox construir 750 mil viviendas al afio”, Nove-
dades, 8 de octubre de 2000, p. 8.

7 Este equipo contd con la participacién de empresarios importantes. Por ejemplo,
Adalberto Nuafiez Ramos, director de Fomerrey, se integré al equipo de transicién en el
tema de vivienda social. Nufiez Ramos anuncié una reunién nacional de organismos
de vivienda para conformar el “Primer Consejo Nacional de Organismos de Vivienda”,
al que se esperaba la asistencia de representantes de los 32 estados (Ramiro Guzmdn,
“Adalberto Nufez se integra al equipo de transicion de Fox”, £/ Diario de Monterrey, 3
de agosto de 2000, p. 10). Posteriormente, a este equipo se unié José Luis Romero Hicks,
tras pedir licencia en el grupo constructor DeMet (Darfo Celis, “Tiempo de negocios”,
Reforma, 26 de septiembre de 2000, p. 4).

8 “Subraya Derbez: solucién nacional para el ambulantaje, la meta”, Diario de
Meéxico, 18 de agosto de 2000, p. 4.
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1. Reducir la cartera vencida por medio de la adopcién de pricticas
del sector privado. Por ejemplo, se planted la construccién de un
Sistema Integral de Administracién de la Cartera que, incluso,
podria abrirse a la subcontratacién de “especialistas externos” al
Instituto.

2. Eliminar la discrecionalidad en el manejo de los recursos del
Instituto, de manera que se evitara el peligro de concentrar los
apoyos en un nimero reducido de empresas o desarrolladores.

3. Crear nuevas reglas para el otorgamiento de créditos, asi como
hacer efectivas las reformas realizadas en 1999 que permitian
al Instituto cofinanciar con instituciones privadas las hipotecas
para los derechohabientes de mayores ingresos.

4. Eliminar el sistema de “topes” a los costos de la vivienda y es-
tablecer un mecanismo nuevo para determinar el valor de las
propiedades que fomentard la construccién de unidades con una
mejor relacion entre la calidad y su precio.

5. Descentralizar la operacién y la distribucién del personal del
Instituto, de manera que se compensaran los requerimientos
que tenfan las representaciones estatales y municipales.’

El equipo de transicién encontré un ambiente efervescente, donde
los diferentes sectores hacfan un trabajo activo de cabildeo y presen-
tacién de propuestas. En particular, los organismos del sector privado
empujaban por redefinir el papel del Infonavit tanto en el tema del otor-
gamiento de créditos hipotecarios como en la administracién de fondos
para el retiro. Por ejemplo, desde la campana presidencial, la Asociacién
Mexicana de Afores (Amafore) propuso reformar al Instituto para que
fueran las Sociedades de Inversion Especializadas de Fondos para el
Retiro (Siefores) las que administraran el fondo de retiro, aprovechando
la coyuntura que la transicién ofrecia para superar la resistencia de los
sectores representados en el Instituto.'® Por su parte, el presidente de la

? Enrique Aranda, citado en “Infonavit: centro de debate por la vivienda”, E/
Universal, 11 de octubre de 2000, p. 4.

19 Carlos Veldsquez Mayoral, “Crece el optimismo en las Afores por el triunfo de
Fox”, en El Economista, 5 de julio de 2000, p. 18. Ver también Romina Romdn Pineda,
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Cédmara Mexicana de la Industria de la Construccién (cMmIC) propuso la
creacién de un sistema nacional que concentrara los créditos hipotecarios
del gobierno federal."" En un tenor similar, Romero Hicks, del equipo
de transicién del presidente electo, sugirié como una alternativa para el
sector la creacién de un mercado secundario de créditos hipotecarios,
donde pudiera venderse la cartera de las instituciones de fomento a la
vivienda social y proponfa la creacién de un Banco Central Hipotecario
que regulara la calidad de los créditos a colocar en el nuevo mercado
secundario.'”? De igual manera, la Federacién Nacional de Promotores
Industriales de la Vivienda (Provivac) sefialé que entregarfa a Fox “un plan
estratégico de vivienda a 20 afios que planteard la necesidad de contar con
el apoyo de instituciones de financiamiento para fortalecer la demanda
y oferta en el ramo a través de la bursatilizacién de la cartera hipoteca-
ria y del impulso de las autoridades municipales como facilitadores”."
Finalmente, se sefialaba “la necesidad de que el sector de la vivienda
[dejara] de depender de la Secretarfa de Desarrollo Social (Sedesol) y
pase al 4mbito de la Secretarfa de Comercio”.'* Asimismo, el presidente
de la Confederacién Patronal de la Republica Mexicana (Coparmex),
Alberto Ferndndez, opiné que “serfa irresponsable no reformar organis-
mos como el Instituto Mexicano del Seguro Social (1mss), el Infonavit
o el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del
Estado (18sSTE), porque dejarlos como estdn, en condiciones de quiebra,
eso s estarfa en contra de los intereses de los trabajadores”.” Al mismo
tiempo, la Confederacién Nacional de Cdmaras Industriales (Concamin)

“Plantea Consar modificar la subcuenta de vivienda”, en £/ Universal, 5 de julio de
2000, p. 3.

! Guillermo Strassburger, citado en Ivette Saldafia, “Analizan bursatilizar fondos
de retiro para construir viviendas”, en E/ Financiero, 20 de octubre de 2000, p. 6.

2 Horacio Urbano, “Con la mira en 750 000”, en E/ Economista, 15 de noviembre
de 2000, p. 16.

13 Carlos Payré Thomas, citado en Antonio Rebolledo Jiménez, “Demandan a Fox
mds apoyo para la vivienda”, Novedades, 14 de julio de 2000, p. 6.

14 “Pedirdn a Fox 14 mil millones para casas”, México Hoy, 28 de julio de
2000, p. 13.

1> “Ninguna alianza entre el sector patronal y el equipo de Fox”, Notimex, en “In-
fonavit en medios electrénicos”, Infonavit en la prensa, 28 de septiembre de 2000.
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senalaba que, para abatir el déficit de vivienda, era necesario que el sector
“se [enfocara] al entorno econémico y ya no tanto al social”.'®

Por su parte, la Cdmara Nacional de la Industria de la Construccién
subrayaba la importancia econémica de la construccién de vivienda de
interés social y, mds que abogar por un cambio de rumbo, hacfa llamados
a la continuidad en la operacién de entidades como el Fondo de Opera-
cién y Financiamiento Bancario a la Vivienda (Fovi) y el Infonavit."”

Para reducir la incertidumbre que generaba el cambio de gobierno,
las autoridades en funciones destacaban el hecho de que las politicas de
vivienda en operacién eran “de mediano y largo plazo”, por lo que la
estabilidad estaba garantizada.'® Por ejemplo, Miguel Herndndez Con-
treras, entonces director general de Politica y Fomento a la Vivienda
de la Secretarfa de Desarrollo Social (Sedesol), afirmé que el cambio
en la presidencia no tendrfa efectos sobre el ritmo de construccién de
vivienda de interés social.” Por su lado, el subdirector general financie-
ro del Infonavit, Juan José Huerta, tranquilizaba a los industriales de
la construccién sefialando que el Nuevo Compromiso por la Vivienda
tendrfa una validez de 18 meses, comprendidos entre mayo de 2000 y
octubre de 2001, lo que representaba un compromiso con respecto a
300 mil casas.”

A partir de estas discusiones, se extendi6 el rumor de que se des-
aparecerfa al Infonavit, que serfa incorporado a una secretarfa de la

16 Leandro Lépez Arceo, citado en “Tiempos decisivos para la vivienda”, £/ Mundo
al Dia, 24 de septiembre de 2000, p. 20.

17“Severa crisis del sector de la construccién: cNIC”, Ef Financiero, 5 de julio de 2000,
p- 13. Otros actores politicos hacfan también llamados para asegurar la estabilidad de las
labores del Instituto. Por ejemplo, el gobernador de Veracruz, Miguel Alemén Velasco,
enfatizd la necesidad de seguir con los esfuerzos realizados por el Infonavit, “porque los
constructores han hecho un esfuerzo mayor en la edificacién de casas en la tltima parte
del afio y en especial en los dltimos meses de esta administracién” (“Infonavit dard 12
mil créditos a veracruzanos”, £/ Dia, 12 de agosto de 2000, p. 7).

'8 Eduardo Castillo, “Pese al cambio de gobierno seguird la construccién de vivienda
de interés social”, Ovaciones, 13 de julio de 2000, p. 3.

1 Idem.

2 “Encuentro internacional de expertos en vivienda. Duplicé Infonavit el nimero
de créditos que otorga cada ano”, La Jornada, 20 de julio de 2000, p. 41.



110  EL PROCESO DE MODERNIZACION EN EL INFONAVIT 2001-2009

vivienda u organismo nacional de promocién del sector. Lo anterior
llevé a Rafael Riva Palacio Pontones, secretario general del Sindicato de
Trabajadores del Infonavit, a asegurar que una estrategia en ese sentido
“provocaria disminucién de empleos, reduccién en 39 ramas productivas
e incertidumbre en el destino de 30 mil millones de pesos que constitu-
yen el fondo actual del Instituto y que son propiedad de 10 millones de
trabajadores [...] lo viable es que el Instituto siga de manera ascendente
como lo hace ahora”.*' Con respecto a este mismo tema, el adn director
del Instituto, Luis de Pablo, declaré: “[el] presupuesto y [el] programa
estdn en marcha, pero podrian sufrir alteraciones si el equipo foxista sigue
adelante con el propésito de aglutinar en uno a todos los organismos
publicos consagrados a la vivienda”.?

Para disminuir la incertidumbre, Olga Orive Bellinger, gerente de
orientacion social del Infonavit, aclaré: “no existe ningtin indicio que
haga suponer que ese Instituto desaparecerd con el cambio de administra-
cién federal”, dado que ello requerfa de la improbable aprobacién de los
sectores empresarial y laboral.” De la misma forma, el todavia secretario
del Trabajo y Previsién Social, Mariano Palacios Alcocer, aseguré que
“aquellas instituciones de cardcter tripartita, como el 1mMss o el Infonavit,
se mantendrdn intactas”.** Finalmente, la polémica se terminé cuan-
do se aclaré que la propuesta de crear una secretarfa de vivienda no habfa
sido elaborada por el equipo de transicién del presidente electo, sino por
el editorialista (Eduardo Borrell Navarro) de un periédico nacional.”

Terminada la discusidn, el siguiente asunto a resolver era quién se
harfa cargo del Instituto. La Ley del Infonavit establece que el nombra-
miento de director general lo hace la Asamblea General “a propuesta del

2 “Unir Infonavi i i : Rivapalacio P ¥
nir inronavit con otras instancilas, un grave €error: lvapa aclo rontones ,

unomdsuno, 31 de julio de 2000, p. 4.

22 José Urena, “La quiebra del Pr1”, Impacto, 4 de septiembre de 2000, p. 18.

» Dora Romero, “Ningtn indicio de que desaparezca el Infonavit”, Diario de
México, 22 de julio de 2000, p. 7.

24 Citado en Federico Vale, Cadena Rasa, “Palacios Alcocer pide calma a la clase
obrera”, en “Infonavit en medios electrénicos”, Infonavit en la prensa, 14 de julio
de 2000.

» Eduardo Borrell Navarro, “Vivienda. ;Por qué tanto alboroto?”, El Heraldo de
Meéxico, 2 de agosto de 2000, p. 12.
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Presidente de la Republica”.?® Por tanto, la presién porque se definiera
un candidato se volvié intensa. En un principio, el presidente electo
parecia sefalar su preferencia por mantener a De Pablo al frente de la
institucién.”” Varios actores, como los desarrolladores de vivienda,” ex
dirigentes empresariales® y lideres sindicales,* le manifestaban también
su apoyo. Sin embargo, esto no impidié que organizaciones del sector
privado como el Consejo Coordinador Empresarial (ccg) y la Conca-
min, presentaran propuestas para que se les considerara, senalando que
“el Infonavit serfa uno de los organismos en cuya direccién buscaria
participar el empresariado”.>! También se propuso a José Luis Romero

26 Articulo 22, Ley del Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabaja-
dores, en adelante Ley del Infonavit.

?7 El presidente electo Fox Quesada declaré que formaria un “equipo plural e in-
cluyente, [...] en el que los priistas con talento se podrfan quedar”, dijo con referencia a
Luis de Pablo (citado en Roberto Mena, “Reaccionan mercados”, Novedades, 6 de julio
de 2000, p. 6). De Pablo se habia reunido con Fox para buscar dar continuidad a ciertas
politicas, y, tras este encuentro, sefialé: “veo con satisfaccién que se reconozcan la expe-
riencia y el conocimiento; yo mismo pudiera recomendar muchas gentes que pudieran
hacer las cosas. [...] Somos, debemos ser, politicamente neutros, por eso hay una acticud
abierta, completa de todos los funcionarios para hacer un esfuerzo en provecho de lo
que es mds importante que cada uno de nosotros, el Infonavit” (entrevista en radio a
Luis de Pablo, “Triple AAA”/Grupo Promomedios de Jalisco/Sergio Bross, en Infonavit
en la prensa, “Infonavit en medios electrénicos”, 26 de julio de 2000).

8 Eduardo Torreblanca Jacques, “Porras justificadas a Luis de Pablo, del Infonavit
que repita, proponen”, £l Universal, 20 de julio de 2000, p. 4.

» “El ex presidente de la Concamin, Vicente H. Bortoni, le pidié abiertamente
a [Vicente Fox] mantener en el cargo al director general del Infonavit, Luis de Pablo”
(Alberto Barranco Chavarrfa, “Ultima y nos vamos...”, Reforma, 24 de julio de 2000,
p- 6). “[En] Los Pinos despachard Vicente Fox y De Pablo, en caso de cumplirse los
‘buenos augurios’ de ex lideres empresariales como Vicente Yéfiez Solloa, de Canacintra,
deberfa mantenerse en el sitio que hoy ocupa” (Enrique Aranda, “Indicador Financiero”,
El Universal, 25 de julio de 2000, p. 4).

3 Héctor Varela Flores, dirigente guanajuatense de la cT™, declaré su apoyo a De
Pablo o a José Luis Romero Hicks para ocupar la direccién del Infonavit (“Podria hacer
buen papel José Luis Romero Hicks en el Infonavit”, £/ Sol de Ledn, 5 de septiembre
de 2000, p. 1).

3! “Empresarios buscan formar parte del equipo de Fox”, E/ Occidental, 18 de julio
de 2003, p. 3. “La Coparmex propone a Carlos Abascal para la Secretaria del Trabajo y a
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Hicks, quien fuera secretario de Finanzas durante el gobierno de Fox
Quesada en Guanajuato y que, sin embargo, pertenecia al Pr1.>* Al final,
las alternativas que parecieron prevalecer fueron la continuidad (que se
garantizaria al ratificar a De Pablo en la direccién general del Instituto)
o nombrar a una persona altamente calificada en el drea de finanzas. Al
menos éstas fueron las opciones sugeridas por el nuevo secretario de
Hacienda, Francisco Gil Diaz.”> Nuevamente, se barajaron nombres
de posibles candidatos.*

Al tiempo que se especulaba sobre la sucesién en la direccidn general
del Infonavit, se desarrollaban serios conflictos dentro del sector empresa-
rial debido ala lucha por hacerse de la representacién de dicho grupo en
el Instituto. Diferentes cdmaras acusaban a otras por las deficiencias que
presentaba la institucién e incluso de ser cémplices de actos indebidos.*
De hecho, se acusaba de colusién a la Concamin, la Cdmara Nacional
de la Industria de Transformacién (Canacintra) y la Confederacién de
Cémaras Nacionales de Comercio, Servicios y Turismo (Concanaco) con

sus ex presidentes Bernardo Ardavin y Gerardo Aranda para el Infonavity el ivss” (Flavio
Irene Rodriguez, “La 1P presenta su gabinete”, Milenio, 25 de julio de 2000, p. 1).

32 “Ultiman detalles, gabinete casi listo”, £/ Universal, Suplemento Bucareli 8, 28 de
septiembre de 2000, p. 8. A Romero Hicks “se le relaciona con el ex coordinador de la
campaifia de Francisco Labastida, Esteban Moctezuma; y es hermano del gobernador de
Guanajuato, Juan Carlos Romero Hicks” (Alejandro Olmos y Miguel Badillo, “Montiel,
Romo y Creel en gabinete”, E/ Universal, 27 de septiembre de 2000, p. 1).

33 Mariel Zuiiiga, “Pasa el tiempo”, Reforma, 21 de diciembre de 2000, p. 13.

3% La prensa incluyd a Enrique Vilatela Riva, ex funcionario de Bancomext; Carlos
Noriega Romero, ex subsecretario de Hacienda; José Manuel Agudo Rolddn, ex presidente
de Provivac y duefio de Hipotecaria SuCasita; Bernardo Ardavin Migoni, representan-
te del sector empresarial en el Instituto; Javier Gavito Marco, ex vicepresidente de la
Comisién Nacional Bancaria y de Valores; y Pedro Reynoso, de la sociedad hipotecaria
Financiamiento Azteca (véanse: Alberto Aguilar, “Nombres, nombres y... nombres”,
Reforma, 30 de noviembre de 2000, p. 3; Claudia Villegas Cdrdenas, “Activos y pasivos”,
El Financiero, 15 de diciembre de 2000, p. 32; Isabel Becerril, “Avala la 1P continuacién
de Luis de Pablo en Infonavit”, £/ Financiero, 19 de diciembre de 2000, pp. 1y 15;y
Alberto Barranco Chavarria, “Te lo dije...”, Reforma, 22 de enero de 2001, p. 6).

3 Alberto Barranco Chavarrfa, “Albazo de Coparmex”, Reforma, 16 de octubre
de 2000, p. 6.
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la cT™ para favorecer a ciertas empresas en la asignacién de créditos y
“traficar” con las viviendas.*®

Para enrarecer ain mds el ambiente en el sector, pocos dias después
de la toma de posesién del nuevo presidente, Vicente Fox Quesada, una
nueva polémica puso al Infonavit en el centro de la atencién publica.
El senador y empresario del sector de la vivienda, Raymundo Gémez
Flores propuso que, con el fin de dar viabilidad al Instituto y asegurar un
impulso de la actividad de construccién, se aumentara gradualmente la
contribucién de las empresas a la subcuenta de vivienda de 5% a 10%,
para lo que presentd una iniciativa de cambios a la legislacién. Dicha
propuesta generd un rechazo tajante por parte de los principales orga-
nismos representantes del empresariado como el cck, la cmic, la Con-
camin y la Coparmex” que argumentaban que una medida de ese tipo
aumentarfa significativamente los costos del sector privado y generarfa
presiones inflacionarias.*® Otros aseguraban que el fortalecimiento del
Infonavit requerfa de mayor transparencia, modernizacién de sus sistemas
y eficiencia, no de mayores contribuciones empresariales.*

Tras todos estos rumores y discusiones, en enero de 2001, el presiden-
te Fox Quesada designé a Victor Manuel Borrds como su propuesta para
la direccién general del Infonavit. Esto se hizo con base en la definicién
sobre el perfil requerido para cada una de las instituciones del sector de la
vivienda, acorde con los objetivos del nuevo gobierno y con las propuestas
de diversos actores interesados.’ Esta designacién resulté una sorpresa
para la mayorfa de los organismos del sector empresarial. La iniciativa
privada valoré de manera positiva el nombramiento, pues consideraba

% Rocfo Esquivel, “El Infonavit, manzana de la discordia del sector privado”, La
Crénica, 2 de enero de 2001, p. 23.

% Esperanza Barajas, “Buscan generar mds viviendas”, Reforma, 13 de diciembre
de 2000, p. 10.

3 Strassburger citado en Mariel Zufiga, “Rechazan propuesta’, Reforma, 15 de
enero de 2001, p. 19.

39 Claudio X. Gonzilez, citado en “Frente comun de la 1P contra el aumento de
cuotas del Infonavit”, £/ Financiero, 15 de diciembre de 2000, p. 18.

% Marco A. Mares, “Vivienda, la guerra que viene: 1p vs. gobierno”, unomdsuno,
29 de enero de 2001, p. 22, y Abraham Linares, “Vivienda, una prioridad nacional”, £/
Economista, 21 de febrero de 2001, suplemento especial, p. 10.
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un acierto ubicar en esa posicién a una persona con experiencia en el
sector financiero e hipotecario, aunque esto no fue impedimento para
que algunos miembros de este grupo sefialaran su desilusién porque no
se habia elegido a un miembro distinguido de las organizaciones repre-
sentantes del sector privado.

El entorno en que ocurri6 la llegada del nuevo equipo directivo esta-
ba marcado por la desconfianza, las tensiones dentro y entre los sectores
representados en el Instituto y la incertidumbre sobre cémo los cambios
politicos en el pais afectarfan el funcionamiento de la organizacién. A
esto habria que afiadir el enorme reto que significaba tener que contribuir
con un porcentaje mayoritario a la realizacién de las metas de vivienda
planteadas por el nuevo gobierno. En la siguiente seccién se describen
los principales retos que Victor Manuel Borrds y su equipo tuvieron que
enfrentar a su llegada al Instituto.

La llegada del nuevo equipo directivo

El 25 de enero de 2001, la Asamblea General aprobé el nombramiento
del C.P. Victor Manuel Borrds como director general del Infonavit. Segtin
su semblanza oficial, Victor Manuel Borrds, “ocupé diversos cargos en la
banca comercial mexicana. Fue director general de Banca Corporativa
y de Empresas del Grupo BBvA-Bancomer, director general adjunto de
Banca Comercial, director general adjunto de Banca Empresarial, direc-
tor general adjunto de Banca Hipotecaria y Banca Especializada, entre
otros, dentro del Grupo Financiero Bancomer. Es egresado de la Escuela
de Contaduria Publica de la Universidad Iberoamericana (Uia) y tiene
el grado de maestro en administracién con mencién honorifica por la
Escuela de Graduados en Administracién de la Ciudad de México del Ins-
tituto Tecnolégico y de Estudios Superiores de Monterrey”.*! Realmente,
tenfa una carrera en prdcticamente todas las dreas del Grupo Financiero
Bancomer, incluyendo el drea hipotecaria, por lo que tenfa una sélida
carrera gerencial. Ademds, tenfa gran conocimiento e interés en el drea
de crédito para vivienda. Desde tiempo atrds en su labor siempre habfa

! heep://www.presidencia.gob.mx/gabinete/?contenido=15082.
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tratado de incluir un enfoque social, aunque no habia tenido ninguna
responsabilidad en el sector publico. Si bien habia participado en las
discusiones que llevaron a la reforma de la Ley del Infonavit en 1997,
sus relaciones con los integrantes del nuevo gobierno eran indirectas.”?
De hecho, fue a través de un conocido que se le identifica como posible
candidato a la direccién general del Instituto.* Al recibir la invitacién
de Los Pinos para ocupar el puesto, decidié aceptarlo debido a que
deseaba contribuir al cambio prometido por el presidente Vicente Fox
Quesada.

Victor Manuel Borrds no llegé con un grupo de colaboradores ya
conformado, sino que poco a poco creé un equipo de trabajo que com-
binaba personas que ya laboraban en el Instituto y jévenes profesionales
de dreas como finanzas, riesgo, tecnologia, entre otras, provenientes
también del sector privado. Sin duda, existia una fuerte voluntad
de transformacidn integral, pero también conciencia de la necesidad de
seguir una estrategia cuidadosa. Sin embargo, esta voluntad evidente
desperté actitudes de escepticismo, suspicacia o franca desconfianza,
especialmente por parte del sector de los trabajadores. De hecho, durante
la Asamblea General Extraordinaria el representante de dicho sector,
Adolfo Gott Trujillo, advirtié que no se permitiria ningin esfuerzo por
aplicar “mecanismos financieros de la banca privada” en perjuicio de los
derechos de los trabajadores.* El Congreso del Trabajo expresé su pre-
ocupacién por la intencién de introducir esquemas de bursatilizacién de
la cartera del Instituto,” mientras el lider de la cT™ llegd a declarar que
su organizacion serfa “intransigente” frente a “cualquier determinacién
que altere desfavorablemente el proceso doctrinario de la Revolucién”
como la posibilidad de incorporar el Infonavit “a la banca privada”.*

#Tomado de entrevista con Victor Manuel Borrés, director general del Infonavit,
5 de julio de 2006.

 Idem.

# Adolfo Gott Trujillo, citado en Norma Patifio Villalobos, “Posible bursatilizacién
del Infonavit”, Novedades, 26 de enero de 2001, p. 1.

® Ernesto Montero, “Se opone el cT a que Infonavit cotice en la Bolsa de Valores”,
unomdsuno, 30 de enero de 2001, p. 11.

4 Pablo Gonzdlez, “Se opone el CT a reformar la representacién tripartita en el
sistema de justicia laboral”, Excélsior, 28 de febrero de 2001, p. 21.
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De alli que en su discurso de toma de posesién, Victor Manuel Borrds
adoptara una posicién al tiempo conciliadora y visionaria:

:Qué organizacién avanza si no se apoya en lo que se ha hecho? La ruptura
s6lo provoca inmovilismo y, también, el ver sélo el pasado nos puede com-
placer, pero nos impedirfa avanzar en resolver los nuevos problemas que
se van presentando en una sociedad tan tdnica y compleja como nuestra

sociedad mexicana.?’

Tras el cambio de administracidn, los nuevos directivos del Instituto
se enfrentaban a un escenario complejo: se requeria generar resultados
de corto y mediano plazos, lograr la cooperacién de los sectores repre-
sentados y, al mismo tiempo, asegurar la viabilidad de la institucién en
el largo plazo. De manera mds detallada, entre los retos que tenfan que
atender se encontraban los siguientes.

Manejar la incertidumbre que habia entre los actores del sector de la
vivienda. La llegada del nuevo gobierno generé que tanto el sector de los
trabajadores como el de los empresarios expresaran temor por el futuro
del Instituto. Con relacién a los primeros, las preocupaciones eran de
dos tipos: en primer lugar, y con un cardcter mds general, no se tenfa
claridad de cémo serfan las relaciones entre las organizaciones gremiales
corporativas asociadas al PRI y que ahora tenfan que tratar con un presi-
dente emanado de otro partido politico. El riesgo de enfrentamiento y de
falta de comunicacién entre el gobierno y los sindicatos estaba presente.
En segundo, la representacién de los trabajadores mostré rédpidamente
su rechazo a cualquier intento de privatizacién de las actividades del
Instituto. En este sentido, la recepcién del nuevo equipo directivo no
fue del todo buena por parte de este sector y, més bien, estuvo marcada
por la suspicacia.

Con relacién a los empresarios, existia nerviosismo sobre si la con-
duccién del Instituto mantendria el rumbo trazado por la administra-

¥ Victor Manuel Borrds, “Discurso del director general”, 77 Asamblea General Ex-
traordinaria, http://www.infonavit.org.mx/inf_general/noticias/mensajes/ag77dg.shtml.
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cién encabezada por De Pablo, quien, como se ha mencionado, tenia el
apoyo de actores importantes de este sector para mantenerse al frente del
Instituto. Ahora bien, el empresariado en general reaccioné de manera
positiva a la designacién de Victor Manuel Borrds, en particular por su
experiencia en el sector bancario.* Por ejemplo, el vocero empresarial,
César Mercado Mexia, dijo estar seguro de que Victor Manuel Borrds
tendria la “sensibilidad y talento para combinar exitosamente la funcién
social del Instituto con las politicas de vivienda del gobierno federal” y la
capacidad para asegurar la conduccién armdnica de las relaciones entre
derechohabientes, desarrolladores y funcionarios.”’

Contribuir a la disminucion del déficit de vivienda. En 2000 el
gobierno federal reconocié que existia un déficit de ocho millones de
viviendas y senalé que era necesario desarrollar opciones “para todos
los grupos sociales, eliminar la discrecionalidad en la reglamentacién de
nuevos proyectos, dar facilidades de financiamiento, simplificar reglas y

48 Representantes del sector empresarial manifestaron su confianza en que Borrés
lograria los objetivos fijados por el nuevo gobierno para multiplicar créditos, pero
pidieron transparencia financiera. Claudio X. Gonzdlez, del cck dijo: “Qué bueno que
llegd porque necesitamos que el Instituto mejore en su eficiencia, transparencia y su
necesidad de construir mds viviendas”. Gerardo Aranda, ex presidente de la Coparmex
y consejero del Instituto se opuso a la aplicacién en el Infonavit de criterios populistas
del pasado y pidié tomar conciencia de la responsabilidad financiera que implica la
administracién del Instituto. Asimismo, Alejandro Martinez Gallardo, presidente de
la Concamin, resalté la capacidad de Borrds para crear consensos que permitieran conti-
nuar con la labor del Instituto. Finalmente, Germdn Gonzdlez Quintero, ex presidente
de la Concanaco, “aseverd que los empresarios confian en una labor financiera eficiente
y una administracién interna mds austera’ (“Piden transparencia en el Infonavit”,
“Nacional”, Infosel, en “Infonavit en los medios electrénicos”, Infonavit en la prensa,
26 de enero de 2001).

# “Victor Manuel Borrds nuevo director general del Infonavit”, E/ Financiero, 26
de enero de 2001, p. 11. Por su parte, el presidente de la cmic declaré: “Entre las con-
clusiones del equipo de transicién, destaca la de reconocer a la vivienda como un tema
social con caracteristicas eminentemente financieras, por eso estamos seguros de que
Alberto Mulds, Victor Manuel Borrds, Manuel Zepeda y Luis de Pablo son las personas
idéneas para sacar adelante el enorme reto habitacional que como pais debemos enfrentar”
(citado en Horacio Urbano, “Urgente, formalizar el Consejo nacional de vivienda”, £/
Economista, 21 de febrero de 2001, suplemento especial, p. 16).



118  EL PROCESO DE MODERNIZACION EN EL INFONAVIT 2001-2009

trdmites de construccidn, y reactivar la creacién de reservas territoriales
vinculadas con programas de desarrollo urbano”.*® En agosto de 2001,
la Comisién Nacional de Fomento a la Vivienda (Conafovi) érgano
desconcentrado de la Sedesol creada por el Presidente de la Republica
el 26 de julio de ese afio, publicé el Programa Sectorial de Vivienda
2001-2006, donde se sefialaba la importancia de este sector tanto en
términos de su derrama econémica como de sus efectos sobre la calidad de
vida de las personas.” Dicho documento apunté: “con respecto al déficit
de vivienda,” en el 2000, se estima que 756 mil hogares en todo el pais
no tienen una casa independiente que habitar, por lo que cada uno de
€sos hogares, actualmente hacinados, requiere de una vivienda nueva.
Adicionalmente, 1 millén 55 mil casas existentes necesitan ser sustituidas,
debido a que han llegado al término de su vida dtil, y resulta mds caro
repararlas que edificar un nimero semejante de viviendas nuevas. [...]
En el marco de la demografia actual, de mantenerse las tendencias, se
estima que para el afio 2010 habrd en el pais alrededor de 30 millones
de hogares que demandardn anualmente un promedio de 731 mil 584
unidades nuevas para cubrir sus necesidades”.”® En el mismo documen-
to se establecié la meta de lograr el financiamiento y construccién de
750 mil viviendas anuales para 2006.>* Dado el enorme peso del Infonavit
en el mercado hipotecario (mds de 70% de todos los créditos), estaba
claro que el cumplimiento de la meta del gobierno federal dependeria en

% Intervencién de Mariano Palacios Alcocer, secretario del Trabajo y Previsidon
Social, durante la xxviit Conferencia Interamericana para la Vivienda, citado en Teresita
Rodriguez, “Persiste la construccién irregular de viviendas: Palacios Alcocer”, Noroeste,
22 de agosto de 2000, p. 1.

5! Sedesol, Programa Sectorial de Vivienda 2001-2006, México, Sedesol, 2001,
p- 3. En adelante Programa Sectorial 2001-2006.

>2 Dicho déficit se obtiene al “calcular el nimero de viviendas ya existentes en el
inventario habitacional que es necesario sustituir debido a la mala calidad de los materiales
utilizados en la edificacién o a que éstos han llegado al término de su vida dtil, mds el
nimero de familias sin vivienda” (Sedesol y Conafovi, Vivienda: evidencia del cambio.
Meéxico, Sedesol-Conafovi-Fondo de Cultura Econémica, 2005 [Coleccién Editorial del
Gobierno del Cambio], p. 35).

%3 Sedesol, Programa Sectorial 2001-2006, p. 6.

% Ibid, p. 13.
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Grdfica 1. Mercado hipotecario en 2000

Infonavit
73%

Otros
27%

Fuente: Infonavit. Lineas estratégicas de la direccion general, de la Bitdcora de Transparencia,
actualizado al 31 de diciembre de 2006. En adelante Bitécora de Transparencia de la direccién
general, p. 7.

gran medida de la capacidad del Instituto para mantener y aumentar el
monto de créditos que otorgaba cada ano. Al mismo tiempo, se sefialaba
la necesidad de enfrentar el problema no sélo desde un punto de vista
meramente cuantitativo (ntimero de viviendas generadas), sino también
en términos de la calidad de las unidades habitacionales y sus efectos
sobre el bienestar de sus habitantes y de las comunidades.”

Atender a los derechobabientes de menores ingresos. Asegurar que los
trabajadores con ingresos de menos de cuatro salarios minimos tuvieran
acceso a un crédito y a una vivienda que fuera accesible de acuerdo con
sus ingresos. Durante los primeros afos del Instituto, el acceso de ese
estrato de derechohabientes se garantizaba por medio de un subsidio
cruzado oculto: se daban créditos por la misma cantidad a aquellos que
ganaban menos de dos salarios minimos que a los que tenfan ingresos
de hasta cinco salarios minimos. Ademds, como el méximo porcentaje
que podia descontarse al trabajador para pagar su crédito era 30% del
salario, el resultado era que realmente no se pagaba integro el préstamo.
Esto puso en riesgo la viabilidad de la institucién, como ya se describié
en capitulos anteriores. Al adoptar la politica de asignar los créditos de

% Sedesol y Conafovi, op. cit., p. 35 ss.
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acuerdo con la capacidad de pago, mds de 70% de los derechohabientes
se vieron desatendidos. El reto era desarrollar instrumentos financieros,
mercados alternativos y productos de vivienda que fueran accesibles
para este estrato. Para ello se requerfa impulsar la participacién de la
banca comercial, las compaififas constructoras y los gobiernos estatales
y municipales.

Reducir la cartera vencida y aumentar la recaudacion fiscal. A pesar de
que durante la administracién de De Pablo la proporcién de acredita-
dos que no estaban al corriente de sus pagos disminuyd, como se abordé
en el capitulo anterior, ya que pasé de mds de 40% a 21.7%,°® aun
este porcentaje resultaba demasiado alto y seguia siendo una amenaza
para la viabilidad de la institucién. Al mismo tiempo, todavia existian
debilidades importantes con respecto a la recaudacién de 5% que las
empresas debfan canalizar al Infonavit debido a problemas de evasién,
subregistro de los ingresos verdaderos de los empleados y colusién con
los agentes fiscalizadores.”

Fomentar la participacion de la banca privada en el mercado hipote-
cario y ofrecer mayores opciones de financiamiento a los derechohabientes.
Como se senald en el capitulo anterior, las reformas introducidas en 1997
permitian entrar en esquemas de cofinanciamiento con instituciones
hipotecarias privadas, de manera que el derechohabiente pudiera obtener
un crédito del sistema financiero privado y utilizar sus aportaciones al
Instituto como medio de pago. Sin embargo, ain no se habian establecido
los mecanismos por medio de los cuales podria lograrse ofrecer productos
de este tipo de manera conjunta entre el Infonavit y el sistema financiero

°¢ Cabe recordar que esta cifra responde a los criterios para definir cartera ven-

cida anterior a 2001. Bajo los criterios de 2006 se calcula que esta cifra serfa alrededor
de cinco puntos porcentuales mds elevada, es decir, aproximadamente 27%. To-
mado de entrevista a José de Jestis Gémez Dorantes, Coordinador de Planeacién y
Control de Gestién, 15 de agosto de 2006.

%7 Sergio Raimond-Kedilhac Navarro y Leonel Arias Gonzdlez, Infonavit. Parte A,
op. cit., p. 3 ss.
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privado.”® En otras palabras, faltaba ejecutar las reformas legales que ya
se habfan realizado en esta materia.

Asegurar el valor del ahorro de los trabajadores. Las reformas legales de
la década de los noventa acentuaron la responsabilidad del Infonavit
de proteger el fondo de retiro de los trabajadores, especialmente de aque-
llos que no habfan tenido un crédito de la institucién. Esto debido a que
durante los anos de crisis financiera en la organizacién dicho ahorro se
perdié. Como sefiala el propio director general del Infonavit:

Si tt vas y dices: “oiga, yo quiero saber cudnto tengo acumulado en mi
fondo de ahorro”, te van a decir: mire, de 73 a 92, tiene 200 pesos. “;Cémo
que 200 pesos!” Bueno, pues se perdid el dinero. Y se perdié porque los
créditos se otorgaban con una tasa nominal de 4 por ciento y la inflacién
llegé a ser de ciento y pico por ciento (en los ochenta). Entonces, pues se

perdié el dinero del fondo, es minimo lo que se tiene.”

Relacionado con esto, también se tenia el problema de asegurar un
correcto registro del ahorro de los trabajadores, lo que resultaba una
tarea compleja debido a los cambios legislativos realizados la década
anterior:

Luego, de 92 al 97, sf se tiene el dinero, pero muy desordenado porque
fue la época en que empezd el Sistema de Ahorro para el Retiro (sAR) y
mucha gente tiene sus ahorros divididos en dos o tres cuentas, ya que no
se hizo una depuracién para unificar. Entonces, cuando el trabajador viene
[al Infonavit] tenemos que estar depurando y juntarle su dinero que estd
en varios lados. De 1997 para acd, el asunto ya estd correcto.”

°% Tomado de entrevista con David Sdnchez-Tembleque Cayazzo, 5 de mayo
de 2006.

> Citado en Martha Poblett Miranda, Didlogos: Infonavit 30 asios, México,
Infonavit, 2002, p. 83.

% Victor Manuel Borrds, citado en Fabiola Martinez, “Se esfumaron de Infonavit
cuotas de millones de trabajadores”, en La Jornada, 4 de agosto de 2003, www.jornada.
unam.mx.
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Mejorar la transparencia y el acceso a la informacién. Se reconocia que
en gran medida el Infonavit habfa caido en crisis en el pasado debido a
la falta de transparencia respecto a su funcionamiento, los criterios de
asignacién de créditos, la salud financiera de la institucién y las medidas
para preservar el ahorro de los trabajadores.

Esta opacidad e inaccesibilidad propiciaban desde falta de rendicién
de cuentas de la alta direccién hasta problemas de corrupcién y coyotaje
en las ventanillas de atencién a los derechohabientes.®! Esto hacfa que el
sector de la vivienda y el financiero privados mantuvieran una posicién
de recelo que era necesario revertir.*?

Respecto a esto, el propio director general mencionaba que, mds alld
de la administracién aplicada en los primeros afios del Instituto —tiempo
en que lo mismo era comprador de terrenos que productor de tabiques
o constructor— la descapitalizacién se atribuye a la “falta de previsién”
de quienes manejaban los destinos del organismo de vivienda frente a la
espiral inflacionaria de la década de 1980; ademds, influy6 “la falta de
control” de las aportaciones patronales y una cartera vencida de entre
40y 50 por ciento.®

Consolidar el gobierno corporativo y la autonomia del Instituto. Con
el cambio de gobierno, el tema de la autonomia del Infonavit era una
prioridad, en particular, lograr asegurar que el funcionamiento del Insti-
tuto no se pusiera en riesgo debido a los vaivenes politicos caracteristicos
del régimen democritico.

No sélo esto, también se necesitaba mejorar la cooperacién entre los
sectores representados en la institucién, para lo que se requeria fortalecer
la confianza entre ellos pero sobre bases nuevas.

¢! Participacién de Carlos Gutiérrez Ruiz en el Programa, “Fox Contigo”, 20 de
diciembre de 2003, http://presidencia.gob.mx/foxcontigo/.

2 Tomado de entrevista con David Sdnchez-Tembleque Cayazzo, 7 de
junio de 2006.

% Victor Manuel Borrds, citado en Fabiola Martinez, articulo citado, www.jornada.
unam.mx.
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Desburocratizar la operacion interna. Para poder alcanzar las metas
de operacién necesarias para cumplir con los compromisos hechos con
el gobierno federal, el funcionamiento del Instituto debia ser mds efi-
ciente y la calidad de sus servicios mejorarse dramdticamente. El equipo
directivo se refiere a esto como los “limites internos” que constrifien el
desempefio organizativo y que requerfan encontrar nuevas formas no
burocrdticas de organizacién y gestién.

En las siguientes secciones se exploran las respuestas que se han
dado a estos retos y se narra el desarrollo de los esfuerzos de reforma que
contintian en operacién hasta 2006.

Estilo de liderazgo®

Desde el comienzo, el nuevo equipo directivo que acompafié a Victor
Manuel Borrds ejerci6 un estilo gerencial nuevo, distante de las formas
burocriticas tipicas del sector piblico mexicano (altamente formalista,
con gran distancia entre jefes y subordinados, enfocado en el cumpli-
miento de normas y procedimientos, y con una baja orientacién a los
resultados). Cambios tan importantes como que el director general se
entreviste regularmente con personal de todos los niveles de la estruc-
tura administrativa (por ejemplo, en eventos denominados Café con
el Director);® el acento puesto en eliminar las distinciones existentes
en el trato al personal de confianza y sindicalizado (se promovié que

¢ Existe una vasta literatura sobre el tema liderazgo y, en particular, sobre lideraz-
go en el sector publico. En general, se entiende liderazgo como la capacidad de influir
sobre los esfuerzos de un grupo para alcanzar sus objetivos comunes en una situacién
determinada. Para ser més especificos, sin embargo, aqui adoptamos la distincién que
hace Kotter entre administrador y lider: mientras el primero estd mds concentrado en
asegurar el funcionamiento estable y sin sobresaltos de una organizacién, el segundo
juega un papel transformador, que se concentra en formular y hacer realidad una visién
del cambio (véase John P. Kotter, Leading Change, Cambridge, Mass., Harvard Bussi-
ness School, 1996).

 Entre 2001 y 2005, dentro del programa Café con el Director se realizaron 72
encuentros entre el personal y Victor Manuel Borrds, donde participaron 1 974 personas,
integrantes del Instituto, tanto sindicalizados como no sindicalizados (Infonavit, £/ Info-
navit hoy, documento interno, enero de 2006, p. 23). En adelante El Infonavit hoy.
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los miembros de la organizacién hablaran de “personal sindicalizado”
y “personal no sindicalizado” y que dejaran de referirse a las personas
que ocupan puestos de nivel jerdrquico menor como “subordinados” y
referirse a ellos como “colaboradores”); y un permanente acento en la
evaluacién con base en resultados, fueron elementos que se percibieron
al interior como signos de que cambios profundos estaban por venir.
Sin embargo, las primeras reacciones de los actores interesados inter-
nos y externos no siempre fueron positivas y, en algunos casos, hubo
escepticismo y recelo. Por ejemplo, el secretario general del Sindicato
del Infonavit retrospectivamente sefialé: “[qJuiero ser muy claro, no
estaba convencido, yo pensaba que la modernizacién del Instituto nos
iba a retirar de la fuente de trabajo”.*® Ademds, debido a que durante el
sexenio anterior se habfa vivido una gran inestabilidad por los cambios
constantes en la direccién general del Instituto (hasta la llegada de De
Pablo), habia un problema de falta de credibilidad que se expresaba en
la presencia de un grado importante de resistencia al cambio.””

El equipo directivo compartifa una conviccién: que el dilema no era
entre las ineficiencias del sector publico y la eficiencia del sector privado.
Deseaban demostrar que una institucién puede ser tan eficiente como
las mejores empresas y al mismo tiempo cumplir con objetivos sociales.
En palabras del propio Victor Manuel Borrés: “se puede tener un sentido
social amplio y enfocado y, al mismo tiempo, financiable”.® En gran
medida, los cambios que promovieron tenfan en el fondo el objetivo de
demostrar la validez de este supuesto y lograr una organizacién “de clase

¢ Rafael Rivapalacio citado en Raimond-Kedilhac Navarro y Silva Pérez, Infonavit.
Parte A, op. cit., p. 2.

67 Tomado de entrevista con Rodrigo Animas Mejia, gerente de Calidad y Arqui-
tectura de Procesos Institucionales, 17 de febrero de 2006.

% Citado en Sergio Raimond-Kedilhac Navarro y Luis Alonso Silva Pérez, Infonavit.
Parte B. México, IPADE [Casos de éxito], 2004, p. 3. En adelante Infonavit. Parte B. Algo
similar sefiala otro miembro del equipo directivo: “durante muchos afios se le acusaba
[a Victor Manuel Borrds] de banquero y de no ser social. Desde el inicio la visién que
tuvimos es que, para ser social, para poder seguir prestdndole a la gente, necesitdbamos
el dinero como medio, no como un fin. La decisién de inversién racional es un medio
para poder continuar prestdndole a quienes la banca no les quiere prestar” (tomado de
entrevista con David Sdnchez-Tembleque Cayazzo, 7 de junio de 2006).
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mundial”. Para esto, el equipo adopté el principio de mantener un cuerpo
directivo profesional y capacitado para realizar sus responsabilidades. En
este sentido, el equipo vefa a la politica no como un fin, pues no tenfan
como objetivo desarrollar una carrera politico-partidista, sino como un
medio para lograr objetivos racionales. Asi, en un principio, sin contar
con procedimientos formalizados con base en el mérito, se promovié
un proceso “informal” de profesionalizacién:®

[Al llegar] lo que Victor hizo, como buen gerente, fue juntar al equipo
de trabajo que habfa y les dijo que contaba con todos. Es decir, le dio
continuidad al equipo que habfa [...]. No fue un tema de que de golpe,
llega Victor con sus cuates y corren a todos alli. [...] También todos los
delegados [estatales] los mantuvo en un inicio, no despidié asi a nadie. Lo
que hizo fue un perfil de quiénes eran los buenos operadores regionales,
empez6 a someter a todo el mundo a exdmenes y al que no daba el ancho
y que tenfa malos resultados... Empezé a traer gente, pero haciendo un
reclutamiento basado en ese perfil y asf se la fue llevando. Yo creo que el
equipo se integré en un aflo mds o menos.”

A partir de esta idea los directivos enfrentaron lo que quizds es el
proceso de cambio mds complejo que habia vivido la institucién. La
principal preocupacién era lograr establecer un didlogo constructivo
con los actores de la industria de la vivienda y con los tres sectores re-
presentados en el propio Infonavit. Para estar a la altura de este enorme
reto, el director general y su equipo adoptaron un estilo de liderazgo
mds abierto, que fomentaba la participacién de todos los niveles de la
estructura organizativa: todos los miembros del Instituto tenfan derecho
a hacer observaciones y sugerencias al director general, se impulsaba
la creacién de mecanismos formales para que las distintas unidades se
involucraran en los procesos de planeacién y evaluacién de resultados
(ver las secciones siguientes) y se deseaba lograr un ambiente laboral mds
horizontal y amable. Todo esto con el propésito de asegurar la coope-

® Tomado de entrevista con Agustin Paulin Hutmacher, gerente de Desarrollo
Organizacional y Compensaciones, 15 de febrero de 2005.
7 Entrevista con David Sdnchez-Tembleque Cayazzo, 7 de junio de 2006.
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racién convencida de las personas que laboran o colaboran desde fuera
con la institucién en el logro de sus objetivos. En otras palabras, la idea
era generar confianza.”" Estos principios quedan plasmados de manera
clara en el discurso adoptado por el director general:

Es nuestra plena conviccién que el Infonavit debe fortalecerse como
organismo auténomo, tripartita y de cardcter social. Que haya cada vez
una mejor representacién de los trabajadores. Que los érganos colegiados,
como lo hacen, nos aporten con visién ejecutiva las directrices que nos
permitan hacer un trabajo mds efectivo; que sean facilitadores de la gestién
financiera y operativa del Instituto, como hasta ahora. La comunién de
intereses de trabajadores, patrones y gobierno, refrendard dia con dia el
espiritu tripartita que gufa la vida de nuestro Instituto.”

De esta manera, el liderazgo del director general es uno de los compo-
nentes centrales para entender la dindmica del cambio en el Infonavit. Al
mismo tiempo, un propdsito que conscientemente se planteé el liderazgo
institucional fue promover un cambio cultural entre los integrantes del
Instituto: las personas debfan mostrar un compromiso con los objetivos,
principios y valores de la organizacién y, también, contar con las capa-
cidades necesarias para asumir nuevas funciones y responsabilidades,
lo que era una exigencia inevitable del proceso de cambio (ver seccién
sobre administracién de las personas). Pero esto es dificil en instituciones
como el Infonavit, donde no es tan clara la relacién entre los “duenos”
y los trabajadores del Instituto, es decir, para utilizar los términos de los
economistas, donde no se tiene bien definido quién es el “principal” vy,
por tanto, qué objetivos debe maximizar el “agente”. Este quizds era el
mayor reto del proceso de transformacién:

No existia esta cultura de orientacién a resultados. Hoy [en 20006] estd de-
finida como una competencia institucional... Creo que la transformacién

"' Tomado de entrevista con Victor Manuel Borrés, 5 de julio de 2006.
72 Victor Manuel Borrds, Discurso del director general del Infonavit, 78 Asamblea
General Ordinaria, 2001, http://www.Infonavit.org.mx/inf_general/noticias/mensajes/

ag78dg.shtml.
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mds fuerte que Victor ha logrado es, con las mismas personas que habia
aqui, mds algunos afiadidos en la gerencia (s ha habido rotacién, pero la
gente que opera es la misma), tener un enfoque al servicio y a resultados
que antes no se tenfa. Y esto ha sido a base de hacer una planeacién parti-
cipativa, donde la gente participa en fijarse sus metas.”

En 2003, se sometié a la Asamblea General una declaracién de
Principios y Valores de Actuacién, que tenfa como objetivo asegurar
que todas las personas que laboraban en la institucién compartieran un
mismo sentido de responsabilidad. En ese documento se sefala: “Los
empleados del Infonavit, sindicato y administracién compartimos la
necesidad de una transformacién cultural basada en valores y principios
éticos que orienten nuestra conducta en las decisiones y pricticas tanto
estratégicas como las de todos los dias. [...] Una organizacién es el reflejo
de lo que sus empleados son, de sus acciones y de los bienes y servicios
que brindan. Por ello debe ser muy claro y evidente que quienes traba-
jamos aqui, nos apegamos a los principios y valores de actuacién que se
han definido para el empleado Infonavit. [...] Pasar de una organizacién
cuyos miembros actdan por instruccién, a una cuyos integrantes viven
de acuerdo con valores”.”* Estos principios y valores son:

* Integridad y honradez.

* Nobleza y respeto.

* Fortaleza y eficacia.

* Optimismo y audacia.

* Nacionalismo cultural.

* Aprendizaje permanente.

* Vocacién de servicio y dedicacién al usuario.
* Innovacidn y creatividad.

e Transparencia.

73 Tomado de entrevista con David Sdnchez-Tembleque Cayazzo, 7 de junio de 2006.
7% Infonavit, Nuestros principios y valores de actuacién, http://www.Infonavit.org.
mx/inf_general/pyv_actuacion.pdf.
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Esta aproximacién al liderazgo era un enfoque radicalmente diferente
al que por lo regular se adopta en las organizaciones del sector publico
mexicano. Sin embargo, algo que en el curso de esta investigacion se nos
repitié siempre, en todos los niveles de la estructura, es que se notaba
un cambio en la forma en que las personas se comportan, aunque esto
parece estar sustentado por el liderazgo carismdtico del director general.
En gran medida, esto se debe a que los altos directivos han mantenido
un fuerte énfasis en demostrar con el ejemplo el apego a los principios
adoptados y en cumplir los compromisos hechos con el personal. En
particular, la vinculacién constante de los representantes del sindicato
fue crucial. De hecho, como se explicard mds adelante, dentro de los
ejercicios trimestrales de planeacién de la direccién general se incluyé
al secretario general del Sindicato de Trabajadores del Infonavit, de
manera que fuera participe de la toma de decisiones. El éxito en este
esfuerzo ha sido reconocido hace poco por el representante del sector
de los trabajadores, que declard:

Resultado del tripartismo que se refleja en las decisiones que tomamos los
sectores en nuestros érganos de gobierno, se manifiesta la institucionalidad,
la suma de esfuerzos, la deliberacién de los asuntos siempre con la voluntad
y disposicién para que el Infonavit cumpla a cabalidad con su programa
de labores. Tenemos que reconocer que en este esfuerzo contamos con una
administracién que actia acorde a los lineamientos trazados, compartiendo
responsabilidades, lo que permite darle sustento y viabilidad a una de las
mejores instituciones que se ha dado al Estado mexicano.”

Reducir las distancias entre la direccién y los miembros de la orga-
nizacién, asi como otorgarle valor a sus opiniones en todo momento,
logré generar un gran compromiso por parte del personal. Se puede
constatar el reconocimiento que tiene el liderazgo del director general
y su estilo cercano de gestién. Gracias a esta aproximacién ha sido po-
sible, no sin sus dificultades coyunturales, lograr la cooperacién de los

7> Discurso de José Luis Carazo, 90 Asamblea General Ordinaria del Infonavit,
mimeo, 2005.
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actores clave tanto del sector de la vivienda como de los sectores que
conforman al Infonavit. Un funcionario que ha laborado en el Infonavit
desde su fundacién caracterizé el liderazgo de Victor Manuel Borrds de
la siguiente manera:

He vivido la transformacién del Instituto... me da esa posibilidad de ver
la dindmica que ha habido. Nunca antes se habia dado una transformacién
entera; es fundamental que ustedes lo registren. Ha habido buenos directo-
res, unos mds que otros, como en la vida ocurre siempre, pero cada quien
da un sello personal al quehacer del Infonavit. En este caso, Victor le ha
dado un sello muy personal, se ha hecho una transformacién integral del
Instituto. [...] [Con los directivos de las oficinas centrales se ha llevado]
en mi caso, una relacién espléndida, una relacién cotidiana que, ahora con

los afios, ha trascendido a ser una relacién personal.”®

Lo que se desprende de lo anterior es que con el estilo de liderazgo
ejercido se ha intentado lograr un equilibrio entre una fuerte orientacién
al establecimiento y cumplimiento de las metas y una preocupacién por
establecer relaciones cercanas, de confianza, cdlidas incluso, entre el lider
y el personal, lo que corresponde a un estilo de liderazgo “participativo”
o “Coaching”, en la terminologfa de Reddin.”

El ¢jercicio de liderazgo desde la direccién general fue un compo-
nente muy importante para entender la forma que adopté la reforma del
Instituto y también sus resultados. Se trata de un liderazgo carismitico,
cercano al personal y con gran capacidad de negociacién con actores
internos y externos, lo que permitié generar la colaboracién de muchos
actores que, en otras circunstancias, tal vez no hubieran accedido a ello.

7¢ Tomado de entrevista con René Acufia y Zumalacdrregui, 4 de mayo de 2006.

77 En un texto ya cldsico de administracion, este autor ofrece una tipologia a partir
de dos variables: el grado de preocupacién del lider con la realizacién de las tareas y
la consecucién de objetivos y el grado de preocupacién que tiene con respecto a las
personas y a las relaciones con las mismas. Esto genera cuatro estilos de liderazgo, a
saber: de apoyo o de relaciones humanas, coucheo o participativo, delegador o laissez-
Jairey directivo o autoritario (William J. Reddin, Managerial Effectiveness, Nueva York,
McGraw-Hill, 1970).
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Por otra parte, sin embargo y como se verd en secciones posteriores, el
gran reto serfa lograr arraigar la nueva cultura y estilos gerenciales de
manera que se volvieran sustentables en el largo plazo. Es esta preocu-
pacién la que ocupé gran parte de la atencién del grupo directivo y en
buena medida explica las estrategias de cambio adoptadas. Si bien hay
indicios de que se ha logrado en algtin grado el cambio cultural deseado,
su permanencia ain estd por demostrarse.

GOBIERNO CORPORATIVO Y TRANSPARENCIA

Uno de los principales retos que enfrentaba en sus inicios la adminis-
tracién de Victor Manuel Borrds era el de mejorar la transparencia y
la rendicién de cuentas respecto del funcionamiento del Infonavit. Se
reconocifa que en gran medida el Instituto habia caido en crisis en el
pasado debido a la falta de transparencia sobre los criterios con los que se
tomaban decisiones fundamentales para su funcionamiento, como en la
asignacion de créditos, las decisiones financieras y las medidas para pre-
servar el ahorro de los trabajadores. Esta opacidad propiciaba desde falta
de rendicién de cuentas de la alta direccién hasta problemas de corrup-
cién y coyotaje en las ventanillas de atencién a los derechohabientes.”
Lo anterior hacfa que los sectores de la vivienda y financiero mostraran
reticencia a colaborar con el Instituto. Un funcionario del Infonavit
mencionaba respecto al primer caso: “una cosa es que quieras trabajar
con los bancos y otra cosa es que ellos quieran trabajar contigo. [...] En
un inicio habfa muchos bancos que no querfan trabajar con nosotros”.”

Resultaba claro que si el Infonavit queria establecer acciones coope-
rativas con actores clave que potenciaran su capacidad institucional para
cumplir con su doble mandato de ley —otorgar crédito y dar rendimientos
competitivos a la subcuenta de vivienda—, necesitaba, ademds de tomar
decisiones racionales de inversién y mejorar su eficiencia operativa,
plantearse una agenda de cambio interno que le permitiera transparentar
y rendir cuentas sobre cémo tomaba sus principales decisiones de tal

78 Participacién de Carlos Gutiérrez Ruiz en el programa radiofénico “Fox Contigo”,
20 de diciembre de 2003, 1.http://www.presidencia.gob.mx/foxcontigo.
7 Entrevista con David Sdnchez-Tembleque Cayazzo, 7 de junio de 2006.
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manera que se establecieran las condiciones de confianza que demandan
las relaciones cooperativas. As{ lo confirma David Sdnchez-Tembleque
Cayazzo: “a nosotros la cuestién de la transparencia nos preocupaba antes
de que se pusiera de moda con la ley de transparencia del 1Fal, pero por
razones distintas, porque ser transparente es una condicién necesaria en
el medio financiero para lograr tus objetivos”.®

Dicha agenda de cambio estaba compuesta por una serie de temas
integrados en la nocién de gobernanza o gobierno corporativo” ®' Sin
duda éste era un aspecto esencial para la estrategia de cambio, dado que
se ha demostrado que la calidad de las empresas estd relacionada con la
eficacia, eficiencia y transparencia de los mecanismos de toma de deci-
siones en la institucién. En palabras de Leora E Kappler e Inessa Love,
“la gobernanza corporativa estd altamente correlacionada con un mejor
desempefo operativo y mayor valor en el mercado [aspecto que] tiene
mayor trascendencia en aquellos paises con débil respeto a los derechos
de los accionistas y pobre eficiencia judicial”.®?

80 [dem.

81 La nocién de gobernanza corporativa recupera y reivindica la idea de que
una corporacién, particularmente la de gran tamafio y preponderancia en su sector
de negocios, es una organizacién de propiedad comin (accionistas) y que su buen
funcionamiento es de interés comtn para muchos actores (“stakeholders’: empleados,
clientes, proveedores, gobiernos, la misma comunidad). A partir de este reconocimiento,
se plantea como objetivo incrementar el desempefio de las corporaciones a la vez que
garantizar la conformidad con los intereses y expectativas de los inversionistas y de la
sociedad, evitando el abuso de poder, el desvio de los activos, el riesgo moral y el des-
perdicio significativo de recursos corporativos para beneficio personal o de grupo. En
un sentido amplio, se refiere al conjunto de instituciones tanto publicas como privadas,
incluyendo las leyes, regulaciones y prdcticas de negocio ampliamente aceptadas que
gobiernan la relacién, en el marco de una economia de mercado, entre los empresarios y
altos directivos de una corporacién, por un lado, y aquéllos que invierten recursos en la
corporacién, por el otro (véase Gabriela Ramos, “El reto de la gobernacién corporativa
en México y América Latina”, ponencia presentada en el seminario “Directrices de la
OCDE para empresas multinacionales”, 1 de abril de 2003, www.ocdemexico.org.mx/
gobernacioncorporativa.pdf.

82 Keppler, L. e Inessa Love, “Gobernanza corporativa, proteccién a la inversién y
desempefio en los mercados emergentes”, Documento 11 de la Fundacién Internacional
para el Desaffo Econémico Global, abril de 2002.
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De acuerdo con el programa de investigacién sobre gobernanza
corporativa en paises en vias de desarrollo y economias emergentes de la
OCDE, las instituciones de gobernanza corporativa se dividen en dos tipos,
las orientadas a asegurar una adecuada supervision y control corporativo,
y las orientadas a la apertura, transparencia y acceso a la informacién
de la corporacién.®? Sin embargo, debido a la naturaleza tripartita del
Infonavit, para generar cambios en cualquiera de estos temas se requerfa,
primero, lograr los consensos y cooperacién entre los representantes de
los sectores que integran el érgano de gobierno, asi como de otro actor
clave: el sindicato. En este sentido, el estilo de liderazgo y la conduccién
politica ejercida por Victor Manuel Borrds y por Carlos Acedo Valen-
zuela, secretario general del Instituto, jugaron un papel fundamental:
“se antepuso siempre el didlogo y se tomé un enfoque incremental caso
por caso, e incluso persona por persona [...] si habfa un tema que no
generaba consenso, éste se abandonaba y se retomaba otro en el que
si se pudiera estar de acuerdo o, en ocasiones, se planteaban los temas
por separado con cada representante de sector para ir facilitando los
consensos”.* Victor Manuel Borrds afiade: “ademds no se planteé de
entrada una gran agenda de cambio que seguro generarfa resistencias y
desconfianza, sino que se opté por plantear cambios muy concretos pero
que apuntaban en la direccién que ya nos habfamos trazado”.®

De esta forma, el proceso de cambio fue incremental y por medio
de aproximaciones sucesivas. Al principio, dichos cambios se dieron
a nivel de “acuerdos informales” y en la medida en la que producian
resultados de valor para la institucidn, éstos se plasmaron a nivel de
reglamento o incluso de ley.*® Este conjunto de cambios fueron formal-
mente reconocidos con la reforma a la Ley del Infonavit publicada en

8 Oman, Charles, “Corporate Governance and National Development”, Working
Paper 180, oEcD Development Centre, octubre de 2001.

% Tomado de entrevista con Carlos Acedo Valenzuela, secretario general del Info-
navit, 17 de febrero de 2006.

% Tomado de entrevista con Victor Manuel Borrds, 5 de julio de 2006.

8 Un ejemplo de esto es el proceso que se dio con el Comité de Auditorfa, el cual
inicié su funcionamiento en 2002, mucho antes de que fuera reconocido en la Ley del
Infonavit de 2005.
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el Diario Oficial de la Federacidn el 1 de junio de 2005, y abordaron
temas fundamentales, por un lado aquellos para asegurar una adecuada
supervision y control corporativo, y los orientados a la apertura, trans-
parencia y acceso a la informacién de la corporacién, por el otro. Entre
estos cambios, destacan:

1. Se separaron de forma clara las facultades y obligaciones de los

érganos de gobierno y los érganos ejecutivos de la institucidn,
de manera tal que se reforzara la funcién de direccién estratégica
y de supervisién y control corporativo de los primeros, as{ como
las funciones y mecanismos de informacién de los 6rganos eje-
cutivos. En este sentido destacan medidas como la prohibicién
expresa de que integrantes de los rganos ejecutivos puedan per-
tenecer a la Asamblea General o al Consejo de Administracidn,
el establecimiento de funciones claras y diferenciadas para cada
uno de los érganos, entre otras (ver los cuadros comparativos de
los reglamentos de Operacién del Consejo de Administracién
y de la Asamblea General de 1972 vis & vis los reformados en
2005, que se presentan en el Anexo).

Se crearon nuevos comités como el de Auditorfa (en el cual
participan personas externas a la institucién expertas en materia
contable y financiera) y el de Transparencia y Acceso a la Infor-
macidn; y se definieron de manera mds clara las funciones de la
Comisién de Vigilancia, la Comisién de Inconformidades, y
las Comisiones Consultivas Regionales, para fortalecer la capa-
cidad de supervision y control de los 6rganos de gobierno.

Se establecieron criterios que explicitan la necesidad de que
los integrantes de cualquiera de las comisiones o comités de los
6rganos de gobierno informen sobre posibles conflictos de

interés en decisiones particulares y se abstengan de tomar parte
de ellas.?

% Véase la reforma al articulo 6o. de la Ley del Infonavit publicada en el Diario
Oficial de la Federacidn, 1 de junio de 2005.
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4. Se fortalecié la supervisién externa de entidades reguladoras del

gobierno federal, el cual, a través de la Secretarfa de Hacienda
y Crédito Publico (sHcP) y de la Comisién Nacional Bancaria y
de Valores (CNBV), tiene las siguientes facultades, a partir de las
reformas introducidas a la Ley del Infonavit en 2005:

i. El programa de financiamientos deberd ser aprobado previa-
mente por la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico; ésta
vigilard que los programas financieros anuales del Instituto
no excedan a los presupuestos de ingresos corrientes.

ii. La Comisién Nacional Bancaria y de Valores aprobari los sis-
temas de organizacién de la contabilidad y de auditorfa interna
del Instituto en el 4mbito de su competencia, dictdndole las
normas de registro contable de sus operaciones, fijindole
las reglas para la estimacién de sus activos, y en su caso, de sus
obligaciones y responsabilidades, y expidiéndole las normas
de cardcter prudencial a que se sujetardn sus operaciones,
atendiendo a esta Ley y a la naturaleza de los fines del Instituto.

iii. La Comisién Nacional Bancaria y de Valores supervisard
y vigilard que las operaciones del Instituto se ajusten a las
normas establecidas y a las sanas précticas, informando al
Instituto y a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico de
las irregularidades que pudiera encontrar, para que se corri-
jany, en su caso, impondrd las sanciones que correspondan
en el ejercicio de sus funciones.

5. Se formalizaron, mediante cambios en los reglamentos de opera-

cién del Consejo de Administracion y de la Asamblea General,
los mecanismos para agilizar la toma de decisiones del érgano
tripartita de gobierno y de las distintas comisiones, asi como
para definir la informacién de estas entidades, que debe ser pu-
blica (para una revisién detallada de los cambios ver los cuadros
comparativos de los reglamentos de Operacién del Consejo de
Administracién y de la Asamblea General de 1972 vis & vis los
reformados en 2005, que se presentan en el Anexo).
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En dltima instancia, los cambios en las instituciones de gobernanza
corporativa emprendidos por el Infonavit le han generado dos beneficios.
Por un lado, han incidido de manera favorable en el fortalecimiento de su
autonomfa al promover un ejercicio responsable y racional de la misma,
clarificar la separacién de las facultades y obligaciones de los érganos de
gobierno y los érganos ejecutivos de la institucién, y finalmente, for-
talecer la eficacia del gobierno tripartita. Por otro lado, al profundizar
la transparencia y la rendicién de cuentas sobre la forma en la que el
Infonavit tomaba sus principales decisiones, se establecieron condiciones
para desarrollar la confianza que demandan las relaciones cooperativas
en el sector financiero.

ESTRATEGIA DE TRANSFORMACION ORGANIZATIVA

Los retos que el Infonavit debia enfrentar requerifan el establecimiento de
una agenda ambiciosa de cambio organizativo en el Instituto, de manera
que estuviera preparado para alcanzar los objetivos comprometidos con
el gobierno federal. En opinién de David Sdnchez-Tembleque Cayazzo,
subdirector general de Planeacién y Finanzas, era necesario “cambiar las
llantas sin parar la médquina”.® Durante su primer discurso, Victor Ma-
nuel Borrds planteaba la agenda institucional para los siguientes anos:

Es importante dar certidumbre en el quehacer de nuestro Instituto, pero
el futuro nos depara nuevos retos. Es fundamental aumentar la capacidad
de generacién de crédito, nuestra contribucién a la meta del gobierno de
nuestro presidente Fox de llegar a 750 mil casas anuales debe ser mayor.
Para ello, debemos ser imaginativos, como aqui ya se mencionaba y usar
todas las estrategias que estén a nuestro alcance: bursatilizar cartera, flujos
futuros de aportaciones, implementar reformas que se han realizado en los
tltimos afios, seguir reduciendo la cartera vencida, bajar nuestros costos
y los costos de las casas, hacer mejor inversiones, ampliar la cobertura,
eficientar y muchos etcéteras més. [...] Por otra parte, debemos asegurar
la conservacién del ahorro que nos han confiado los trabajadores dando los

8 Tomado de entrevista con David Sdnchez-Tembleque Cayazzo, 5 de mayo
de 2006.
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rendimientos necesarios para que conserven su valor. Y, al mismo tiempo,
debemos promover una imagen de eficiencia y transparencia en nuestra
operacién. Los trabajadores mexicanos deben tener total certeza de que sus

ahorros y la posibilidad de una casa estdn en buenas manos.*

En esta seccién se describe la visién integral de cambio que generé
el nuevo equipo directivo, su evolucién a lo largo de los afios siguientes
y las formas en que se integré el esfuerzo de planeacién y gestién estra-
tégica del Instituto con la programacién de las actividades de cada una
de las unidades de la organizacién. Todos estos cambios, sin embargo,
no fueron realizados “de un solo golpe”, sino que se adopté un enfoque
evolutivo, con metas ambiciosas pero con conciencia de las capacidades
institucionales, como se verd en las siguientes pdginas.

Redefinicion estratégica

Durante los primeros meses de la nueva administraciéon del Infonavit,
los miembros de la alta direccién reconocieron la necesidad de ofrecer
resultados al tiempo que se debia desarrollar una visién de mediano y
largo plazo que permitiera dar direccién a los esfuerzos realizados de
manera cotidiana por la organizacién:

Para poder transformar la institucién, primero habfa que ver el pasado
para que lo que se habfa hecho bien continuara haciéndose, en lugar de
provocar una caida en las operaciones, en el inicio mantener, al menos,
el ritmo de las operaciones alcanzado. Adicionalmente habfa que realizar
un plan de corto, mediano y largo plazo; particularmente importante
era el mediano y largo plazo, aun cuando no era la costumbre en las ad-
ministraciones publicas, pero al mismo tiempo habfa que dar resultados
inmediatos, para lo cual se tenfan que identificar cosas sencillas y répidas
que pudieran ser exitosas.”

% Victor Manuel Borrés, “Discurso del director general”, 77 Asamblea General Ex-
traordinaria, http://www.Infonavit.org.mx/inf_general/noticias/mensajes/ag77dg.shtml.
% Victor Manuel Borrds, citado en Raimond-Kedilhac Navarro y Arias Gonzélez,

op. cit., p. 4.
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El grupo directivo tomd la decisién de elaborar un plan estratégico a
cinco afios “que se tradujera en tareas concretas para la organizacién con
metas claramente definidas; asf como desarrollar un sistema de evaluacién
institucional para controlar y medir el desempefio de la organizacién
en la implantacién de dicho plan estratégico”.” Esto era novedoso en
el Infonavit, ya que los procesos de planeacién se hacian sobre una base
anual (como lo requerfa la normatividad entonces vigente),” lo que, para
una institucién hipotecaria y de ahorros para el retiro, no es suficiente,
pues requiere plantearse un horizonte de tiempo mds amplio.

Lo primero que Victor hizo, con su equipo de trabajo del momento, fue
que los juntd a todos y emprendid un proceso participativo de planeacién.
Ese es otro factor importante. La planeacién del Instituto no se da por
iluminados, aquf no tenemos un “gurd” que nos dice “jah!, las tendencias
en el mundo van a ser as{ y esto es lo que va a ocurrir en veinte afios”. No.
El proceso de planeacidn consiste en, como grupo, y esto lo tiene Victor
muy claro como lider, hacer que cada uno de los miembros de su equipo
se ponga metas agresivas, a veces incluso imposibles, sofadoras, que diga:
“a ver, a ti qué te gustaria, que tu drea fuese cémo dentro de veinte afios,
cémo te gustarfa hacer”. Y todo el proceso de planeacion es de allf hacia
atrds: desde definir una idea, que nosotros aquif le llamamos Visién, que
estd muy clara, y de allf te echas para atrds, “qué cosas tengo que ir haciendo
cada dfa para llegar all{”. Ese es el proceso de planeacién, en cascada, par-
ticipativo. Hubo que hacer aqui una transformacién cultural muy fuerte.
Porque una organizacién como ésta no estaba acostumbrada a ponerse
metas. [...] Ahorala gente participa en ponerse sus metas. Las metas no las
invento yo, que soy quien las mide, se hace un proceso en cascada donde

participa cada 4rea, [aunque] hay siempre unas directrices.”

! Bitdcora de Transparencia de la direccién general, p. 9.

%2 Segun la Ley del Infonavit en su articulo 23, el director general sélo tenia la
responsabilidad de: “[p]resentar al Consejo de Administracién, a mds tardar el dltimo
dia de octubre de cada afio, los presupuestos de ingresos y egresos, el proyecto de gastos
y los planes de labores y de financiamientos para el afio siguiente”.

% Tomado de entrevista con David Sdnchez-Tembleque Cayazzo, 7 de junio
de 2006.
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A partir de este proceso de reflexién, se establecié la meta de otor-
gar 1.8 millones de créditos en seis anos. A este respecto, la principal
preocupacion era lograr la eficiencia en el manejo de los recursos. Esto
era de gran importancia para asegurar una mayor oferta de créditos para
los derechohabientes, pero también para poder asegurar confianza del
sector privado para colaborar con el Infonavit y, en el mediano plazo,
también poder vender cartera. Por esa razén, las declaraciones de Misién
y Visién que desarroll$ el equipo directivo estaban centradas en lograr
una toma de decisiones de inversién mds racional (como se verd en la
seccion correspondiente a crédito y finanzas institucionales) y una mejor
operacion interna:

Misidn. Cumplir el mandato constitucional de otorgar crédito para que
los trabajadores puedan adquirir, con plena libertad y transparencia, la
vivienda que mds convenga a sus intereses en cuanto a precio, calidad y
ubicacién.

Visidn. Ser un Instituto de calidad internacional, auténomo tripartito,
de cardcter social, orgullo de todos los mexicanos por su transparen-
cia, eficiencia, calidad de servicio y fortaleza financiera, que asegure
su existencia a largo plazo y proporcione a todos los derechohabientes
crédito para su vivienda, ya que constituye el principal patrimonio de
la familia, y que ademds otorgue rendimientos suficientes al fondo
de ahorro de los derechohabientes.

En gran medida, la formulacién de la Misién y Visién de la insti-
tucién deseaba recuperar el mandato original que se habia plasmado
en la ley: otorgar créditos y dotar de una pensién competitiva a los
trabajadores contribuyentes al Fondo de Vivienda de los Trabajado-
res. En cierta medida, se entendfa que el Instituto habfa adoptado
actividades que no necesariamente se apegaban al espiritu original de
la institucién para enfrentar entornos complejos, pero que el precio
habia sido la pérdida de enfoque de la organizacién. Era, por tanto,
importante volver a identificar los componentes esenciales de la Mi-
sién para poder entender mejor el posicionamiento que era necesario
alcanzar en el mediano plazo. A partir de la redefinicién realizada, se
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establecieron los siguientes objetivos institucionales para el periodo

2001-2006.
Objetivos institucionales

* Ampliar el nimero de derechohabientes beneficiados con
créditos.

* Contribuir al desarrollo social y humano de los trabajadores y
sus familias.

* Fortalecer financieramente al Instituto.

* Transparentar y hacer mds eficiente la operacién del Instituto.

* Fomentar el desarrollo laboral, profesional y personal de los
trabajadores del Infonavit.

Para alcanzar estos objetivos, se definieron seis estrategias que, de
manera complementaria, se enfocaban en una profunda modernizacién
de las relaciones del Instituto con los actores del sector de la vivienda y
en la eficiencia y mejora de sus estructuras, procesos y servicios. Dichas
estrategias, que se muestran de manera grafica en la siguiente figura, eran:

1. Vision de largo plazo. Se refiere a definir con claridad la misién,
la visién y los objetivos de mediano y largo plazo y diseminarlos
en la organizacién de manera que las actividades y compor-
tamientos se “alinearan”, es decir, fueran congruentes con el
rumbo marcado por la alta direccién del Instituto que, a su vez,
estaba relacionado al Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 y
al Programa Nacional de Vivienda 2001-2006.

2. Renovada orientacién social, financieramente viable. Como se
menciond antes, era necesario lograr que el Infonavit aumentara
la cantidad de créditos otorgados, en particular a los derechoha-
bientes de menos ingresos, al mismo tiempo que se aseguraba
la sustentabilidad de las finanzas institucionales (asegurando la
recuperacién de los créditos), por lo que era necesario racionalizar
la toma de decisiones y transparentar la operacién para poder
demostrar la salud financiera del Instituto.



Estrategia Infonavit 2001

Misién
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Objetivos
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Innovacién, Renovada orientacién

Calidad y Eficiencia social financieramente viable

\ 4 Banca A 4

v" Tecnologia

v Canales alternos

Notarios \ T / v Vivienda econémica

v Nuevas reglas de otorgamiento
[Desarrolladores 1

v Desregulacién .
s v Politicas de reservas

v Acuerdos cNBV
v" Metodologia de administracién

Verificadoras de riesgos

Cambio cultural Externalizacién Tra‘nspaltenma )

v Intranet Basad v Revelacién de informacién

asado en: . .
v Sindicato con base en mejores practicas.

¥ Competencia v Acuerdo IFAT
v o .
., (?omputo de uso‘general ¥ Marco normativo v Reglamento de transparencia
Organos de Gobierno y acceso a la informacién
v
Trabajadores

v' Crédito para vivienda
v" Rendimiento adecuado
a la Subcuenta
de vivienda

Fuente: Infonavit, Bitdcora de Transparencia de la direccién general, p. 10.
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3. Innovacion, calidad y eficiencia. Para conseguir que el Instituto
tuviera la capacidad para aumentar el ritmo de sus operaciones,
era necesario asegurar que se tuviera una infraestructura tecno-
légica y procesos de calidad en las operaciones sustantivas.

4. Externalizacion (Infonavit Ampliado). Tomando como principio
de buenas pricticas el esfuerzo por concentrar a la organizacién
en las actividades sustantivas de su negocio, la direccién consideré
que era necesario hacer mds eficiente la operacién por medio de
la subcontratacién a agentes externos en algunas actividades
de apoyo en las cuales el Instituto no tenfa ni la capacidad ni
los conocimientos y habilidades para realizarlas. A esta red de
proveedores se les llamarfa Infonavit Ampliado e incluye, como se
verd mds adelante, despachos de cobranza, verificadores, notarios
publicos, desarrolladores, entre otros.

5. Cambio cultural. Como se menciond con anterioridad, el cambio
debia ser no sélo de estructuras, procedimientos y sistemas, sino
de comportamientos, capacidades y actitudes del personal, de
manera que pudieran realizar los nuevos requerimientos de, por
ejemplo, pasar de una operacién directa de ciertas actividades a
la gestién de contratos con organizaciones externas.

A estas estrategias se agregé poco después la idea de fortalecer la
transparencia institucional para generar confianza, tanto de los sectores
representados dentro de la institucién como de los autores del sector de
la vivienda, de manera que se pudieran establecer alianzas con el objetivo
de aumentar la oferta de vivienda y también la oferta de créditos de la
banca privada hacia los derechohabientes.”* Asimismo, se requerfa ase-
gurar la participacién adecuada de los 6rganos de gobierno del Instituto
en la toma de decisiones, por lo que la transparencia debia verse reflejada
también en un fortalecimiento de la gobernanza institucional.

En cuanto a la primera estrategia, la adopcién de un horizonte de
largo plazo implicaba planear las acciones no sélo a partir de los ejercicios

% Tomado de entrevista con David Sdnchez-Tembleque Cayazzo, 7 de junio
de 2006.
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anuales de programas y presupuestos, sino enmarcarlos en una visién
de cinco afos.

A lo largo de este capitulo se describe la forma en que estas estrate-
gias fueron ejecutadas en los siguientes cinco afios. En particular, una
de las caracteristicas distintivas de la gestién de Victor Manuel Borrds
fue el esfuerzo permanente por asegurar que las actividades cotidianas
de la organizacién se alinearan lo mds posible con la visién planteada y
las estrategias que de ella de derivaron. En otras palabras, se evité que
ocurriera lo que es comtn en el sector publico, el desapego de la ope-
racién con la estrategia. De hecho, en el caso del Infonavit, de 2001 a
20006, los éxitos alcanzados se deben en gran medida a este esfuerzo de
congruencia entre el futuro deseado y las acciones ejecutadas.

Para poder ejecutar las estrategias fue necesario identificar los ele-
mentos esenciales, o procesos centrales, que la institucién debia operar
para ofrecer sus servicios. Se identificé entonces la “cadena de valor” de
la organizacidn, es decir, el conjunto de actividades que originaban los
beneficios que el Infonavit ofrece (ahorro para el retiro y créditos para
vivienda), que se compone de tres procesos sustantivos:

1. Recaudacion fiscal. Se refiere a la tarea de ingresar al fondo los
recursos derivados del 5% del salario de los trabajadores que por
ley deben entregar los patrones y que se destinan a la subcuenta
de vivienda de cada empleado.

2. Crédito. Se refiere a los criterios, métodos y formas en que el
Instituto otorga crédito a sus derechohabientes. Incluye tanto
el desarrollo de los “productos” de crédito hipotecario que la
organizacién ofrece como la manera en que se atiende a los
solicitantes de crédito.

3. Cartera. Se refiere a las actividades orientadas a asegurar el pago
oportuno por parte de los acreditados.

Estos tres grandes procesos representan el conjunto de actividades
que son esenciales para que el Infonavit cumpla con sus responsabilida-
des bdsicas. Pensar en procesos supone dejar de lado la forma tradicio-
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nal de divisién del trabajo y asignacién de la autoridad que, en general,
se basa en la descripcién de funciones (funcidn consejerfa legal, funcién
adquisiciones, funcién de recursos humanos, por ejemplo). Al hablar de
una “cadena de valor” se expresa que estos procesos, al actuar en conjunto,
generan los beneficios que el Infonavit entrega a sus derechohabientes.
De esta forma, estdn conectados entre si, de manera que el desempefno
de uno afecta los resultados que se pueden obtener en otro (ver figura
siguiente). Por ejemplo, el nivel de ingresos, gracias a que asegura que
los patrones contribuyan con los montos correctos al fondo (fiscaliza-
cién), permite contar con recursos que pueden destinarse a otorgar mds
créditos. A su vez, en la medida en que la toma de decisiones sobre a
quién y en qué montos otorgar los créditos hipotecarios sea racional, se
protegen los recursos del fondo y se reduce la probabilidad de que los
acreditados dejen de cumplir con sus pagos (cartera vencida). Finalmente,
la administracién de los créditos otorgados que facilite el pago asegura
que los recursos del Fondo regresen a él (convirtiéndose en ingresos que
pueden volverse a dar en créditos) y generen rendimientos adecuados
para el ahorro de los trabajadores.

En las secciones siguientes se puede ver de qué manera la identifica-
cién de los procesos centrales de la organizacién tuvo efectos inmediatos
sobre la estructura administrativa y los mecanismos que se eligieron para
introducir las mejoras gerenciales que permitieron obtener resultados
importantes a lo largo de la administracién 2001-2006. Estos efectos
son evidentes en la estructura organizativa que se analizard un poco mds
adelante.

Gracias a los resultados obtenidos a partir de esta redefiniciéon
estratégica de la institucién, fue posible superar en gran medida los
limites impuestos por la operacién interna del Instituto y fortalecer las
relaciones del Infonavit con los diferentes actores del sector (Infonavit
Ampliado).

A finales de 2005 se replantearon la misién y la visién del Instituto
para proyectar objetivos mds ambiciosos: pasar de ser simplemente una
institucién eficiente y reconocida a convertirse en un promotor de una
mejor calidad de vida para los derechohabientes. La Misién y Visién se
redefinieron de la siguiente manera:



Objetivo:

Proceso
sustantivo:

Sistemas:

La cadena de valor del Infonavit

“Recaudar ingresos para “Cumplir mandato “Recuperar el dinero invertido
el Fondo Nacional de orotgamiento de crédito” para la devolucién del fondo
de Vivienda” de ahorro”

Recaudacién fiscal Crédito Administracién
de cartera

Fuente: El Infonavit hoy, p. 12.
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Misién. Contribuir a que los trabajadores vivan mejor al cumplir con
la doble responsabilidad social que nos ha sido encomendada:

Poner a su alcance productos de crédito para que puedan adquirir, con plena
libertad y transparencia, la vivienda que mds convenga a sus intereses en
cuanto a precio, calidad y ubicacidn; y asi constituir un patrimonio familiar.
Otorgar rendimientos competitivos para que cuenten con una pension
suficiente para su retiro mediante la administracién eficiente de los recursos

del Fondo Nacional de la Vivienda.

Visidn. Hacer realidad el suefio fundacional de que los trabajadores,
sobre todo los de menores ingresos, satisfagan sus necesidades de vivienda
y retiro pudiendo adquirir, en etapas sucesivas de su vida, la casa que
mejor convenga a sus intereses y posibilidades.

Consolidar al Infonavit como una institucién auténomayy tripartita,
s6lida, creativa y forjadora del desarrollo de México, fiel a su profunda
vocacion social que constituye la razén esencial de su origen y permanen-
cia, y que sea reconocida como ejemplo mundial de solvencia financiera,
transparencia y calidad de servicio.

Establecer una comunidad a través de una red de alianzas en la que
cuidemos los intereses irrenunciables de los diferentes grupos que la
conformamos: empleadores, derechohabientes, acreditados, proveedores,
empleados y otros agentes estratégicos, sembrando la geografia mexicana
de ciudades mds humanas.

Objetivos institucionales

* Construir alianzas estratégicas con actores clave de la sociedad,
con el fin de contribuir al desarrollo econémico y humano de
los trabajadores y sus familias.

* Asegurar la viabilidad financiera del Instituto a largo plazo, para
beneficiar a todos los trabajadores con mds créditos y mejores
pensiones.

* Rendir cuentas a los trabajadores y a la sociedad mexicana con
total transparencia.
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* Fomentar el bienestar familiar y el desarrollo personal y profe-
sional de los empleados del Infonavit.

* Proveer un servicio de clase mundial a nuestros usuarios, me-
diante la mejora permanente de los productos y procesos de
operacién del Instituto.

La direccién no tomé la misién y la visién originales como elementos
estdticos, sino como declaraciones que debfan ser revisadas, criticadas
y modificadas para adaptarlas a las situaciones cambiantes que vivia el
propio Instituto. Asi, una vez que la organizacién habia logrado operar
con estdndares adecuados, se va mds alld en aspectos, por ejemplo no
s6lo dar un crédito en la vida del derechohabiente, sino acompanar su
ciclo de vida para apoyar la satisfaccién de sus necesidades en cada
momento de su desarrollo profesional y familiar. Igualmente, se busca
ser un actor central en la red de actores del sector de la vivienda y el
desarrollo urbano, de forma que sea capaz de asegurar la creacién de
comunidades con mejores niveles de calidad de vida. En palabras del
subdirector general de Planeacién y Finanzas:

Nuestra visién primero era tan simple como ser eficientes y usar las mejores
précticas. O sea, quitarnos el estigma de corruptos y burros. Si lees nuestra
visién inicial, asf era [...]. La visién que hoy [en 2006] tenemos ya no es
ésa, es mucho mds ambiciosa. Es satisfacer las necesidades de vivienda y
pensién de todos los mexicanos. Es una visién incluyente: hacer alianzas
para que haya comunidades mds humanas, aliarnos con quien sea para
mejorar la calidad de vida del pais. Y un tercer componente de nuestra
visién es seguir siendo muy eficientes. Pero antes era s6lo lo eficientes. Esto
fue muy criticado, fijense, a Victor lo criticaron mucho. [...] Se nos taché

de poco visionarios porque acotamos nuestro trabajo.”
Reestructuracion organizativa

Para lograr que los cambios de estrategia y mecanismos de planeacién
mencionados anteriormente fueran efectivos, era necesario que la es-

% Tomado de entrevista con David Sdnchez-Tembleque Cayazzo, 7 de junio
de 2006.
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tructura organizacional del Instituto coincidiera con la cadena de valor
que se definid. Esta seccién se centra en los cambios operativos que se
hicieron en el Infonavit y no incluye los cambios en niveles superiores a
la direccién general, que se trataron en una seccién anterior.

En el organigrama correspondiente a enero de 20007 existian cin-
co subdirecciones: la subdireccién general Financiera, la subdireccién
general Juridica y de Fiscalizacién, la subdireccién general Técnica, la
subdireccién general de Administracién y la subdireccién general de
Planeacién. Asimismo, habia cuatro coordinaciones regionales, cada
una correspondiente a una zona del pais, y una Coordinacién de Co-
municacién Social. Cabe destacar que dos de las dreas que después se
identificaron como “sustantivas” estaban juntas en la Coordinacién de
Crédito y Administracién de Cartera, mientras la tercera era sélo una
gerencia. En efecto, de acuerdo con las consideraciones del Estatuto
Orgénico del Infonavit de 2001, el Estatuto de 1998, concentraba en
un drea —la subdireccién general Financiera— las responsabilidades de las
tres dreas sustantivas que se definieron posteriormente: la recaudacidn,
el otorgamiento de créditos y la administracién de cartera.”

A continuacién se da cuenta de cudles fueron los principales cam-
bios” de estructura organizacional que se hicieron en las dreas sustantivas
del Instituto como consecuencia de la planeacién estratégica, asi como
la razén de ser de éstos.

La estructura del Instituto permite ver una clara coherencia
entre su funcién primordial (definida en la ley y en su planeacién
estratégica) y su estructura. Se cuenta con siete subdirecciones, tres
de las cuales —la subdireccién general de Crédito, la subdireccién ge-
neral de Administracién de Cartera y la subdireccién general de

% Los organigramas que se presentan en esta seccién son parciales ya que sélo

incluyen los niveles jerdrquicos de direccién, subdirecciones generales y coordinaciones.
Se elaboraron con base en datos de los organigramas oficiales (¢fr. http://www.Infonavit.
gob.mx/inf_general/directorio/organigrama/organigrama.shtml).

97 Consideraciones del Estatuto Orgdnico del Instituto Nacional de la Vivienda para
los Trabajadores, noviembre de 2001. En adelante Estatuto Orgdnico 2001.

% Cabe mencionar que no se entrard a detalle en las modificaciones a la estructura
organizacional, sino que se detectardn tendencias generales.
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Recaudacién Fiscal- corresponden a los procesos sustantivos que
se definieron. De las otras cuatro, hay dos dedicadas a claras actividades
de apoyo: la subdireccién general Juridica y la subdireccién general
Técnica y de Delegaciones.

De las subdirecciones restantes, una de ellas se dedica a planeacién y
finanzas, con lo que se recalca el cardcter preponderantemente financiero
del Instituto y la otra, la subdireccién general de Innovacién y Calidad,
enfatiza el compromiso institucional con la mejora del servicio brindado a
derechohabientes y acreditados. En lo que a las coordinaciones se refiere,
existen tres: la de Comunicacién Social, la de Operacién Hipotecaria y
la de Canales de Atencién.

Areas sustantivas

A continuacidn se presenta una breve descripcion de los cambios orga-
nizativos que sufrieron las dreas sustantivas del Infonavit.

1. Subdireccion general de Crédito. En 2001 inicia el “proceso de
especializacién interna de las diferentes subdirecciones generales del
Instituto”.”” De esta forma, se crea la subdireccién general de Crédito,
con la dnica funcién de otorgar créditos de forma eficiente y eficaz.'®
Luego, en abril de 2003, se asigné al drea “la funcién de titulacién”.
Es importante destacar que también se modificaron las funciones de la
subdireccién para incluir el criterio de riesgo en el proceso de otorga-
miento de crédito.'”

Finalmente, en noviembre de 2004 se buscé fortalecer los proce-
sos de operacién y disefio de productos, asi como la promocién y orien-
tacién al derechohabiente. Con este objetivo, se adecud la estructura

101

% Estatuto Orgdnico 2001.

100 Idem.

101 7hid., abril de 2003.

192 “[A]segurar que el otorgamiento de crédito se [realice] dentro de los pardmetros
de riesgo [que establece] la subdireccién general de Planeacion y Finanzas” (articulo 14,
numeral IV. /bid., abril de 2003).
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orgdnica para mejorar su actuacién como eje de las funciones sustantivas
del Instituto.'*

2. Subdireccién general de Administracién de Cartera. En 2001,
también como parte de un esfuerzo inicial de especializacién interna,
se cred la subdireccién general de Administracién de Cartera, que en-
tonces contaba con la Coordinacién de Operacién Hipotecaria y la de
Recuperacién y Cobranza. Para abril de 2003, se determind que esta
subdireccién debia contemplar, también, “la gestidn de la recuperacién
contenciosa hipotecaria y la custodia de los titulos de propiedad”.*

3. Subdireccion general de Recaudacion Fiscal. Se creé en noviembre
de 2004 en respuesta a la solicitud de “que la funcién operativa de re-
caudacidn fiscal tuviera una dependencia directa de la direccién general
del Instituto, como proceso sustantivo”.'® Esta subdireccién surgié de la
Coordinacién General de Recaudacién Fiscal, que se desincorporé de
la subdireccién general de Planeacién y Finanzas.'® Mds adelante, en
agosto de 2005, se incorpord a esta subdireccion el drea de fiscalizacién
que se encontraba unida a la subdireccién general Juridica y de Fiscali-
zacién, consolidando asf las funciones del drea sustantiva.'?”

Areas de apoyo

A continuacién se describen brevemente los cambios administrativos
en las dreas de apoyo.

193 7hid., diciembre de 2004, considerando 12.

104 Thid., abril de 2003, considerando 7.

195 1hid., diciembre de 2004, considerando 3.

196 T dem.

17 Infonavit, Nuevo modelo de recandacion fiscal, de la Bitdcora de transparencia,
junio de 2006, p. 2. En adelante Bitdcora de Transparencia de Recaudacién Fiscal. http:/ /
bitacoragestion.infonavit.org.mx/irj/go/km/docs/documents/Libros%20de%20
Transparencia/Nuevo%20Modelo%20de%20Recaudaci%c3%b3n%20Fiscal/
Libro%2018/NUEVO%20MODELO%20DE%20RECAUDACION%20
FISCAL.pdf.
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1. Subdireccion general de Planeacion y Finanzas. Resulté de la fu-
sién de la subdireccién general de Planeacién y la subdireccién general
Financiera en 2001. En ese momento, se le asigné la funcién de la
recaudacién y control de los recursos financieros del Instituto, con el
objetivo de coordinar la planeacién con la disposicién de recursos.'” En
abril de 2003, se incluyé dentro de las responsabilidades de esta drea la
administracién del riesgo.'” En 2004 inicia un proceso de reasignacién
de funciones y se le retira la responsabilidad de la Recaudacién Fiscal,
que pasa a la subdireccién general de Recaudacion Fiscal, y las funciones
de adquisiciones, que pasan a la subdireccién general de Innovacién y

Calidad.'

2. Subdireccion general de Innovacion y Calidad. Se cre en 2001
y sustituy a la subdireccién general de Administracién. Su objetivo
fundamental es incorporar el concepto de calidad a las actividades del
Instituto."! En diciembre de 2004 se estipula que debe concentrar sus

esfuerzos en “las funciones tecnoldgicas, de sistemas y de procesos”.!?

3. Subdireccion general Técnica y de Delegaciones. Esta subdireccién
surge en noviembre de 2004 de la fusién de las coordinaciones generales
de zona y la subdireccién general Técnica y siguié dos enfoques muy
diferentes. Por un lado, se suprimieron las coordinaciones generales de
zona para dar mds respaldo y autonomia a las delegaciones regionales.
De esta manera, se buscaba “garantizar la implantacién exitosa de los
nuevos modelos operativos que [habfan resultado] del proceso de cambio
estructural del Instituto”.!”® Por otra parte estaba el componente de la
subdireccién general Técnica. En este caso, se destacé que la subcontra-
tacién de muchos de los servicios que antes brindaba la parte técnica hizo

1% Estatuto Orgdnico, 2001.

199 1hid., abril de 2003, considerando 7.

10 7hid., diciembre de 2004, considerando 7.
" Ihid., noviembre de 2001, articulo 18.

12 hid., diciembre de 2004, considerando 6.
3 Thid., diciembre de 2004, considerando 8.
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que el nivel jerdrquico de subdireccién fuera innecesario y que se enfocara
posteriormente a la coordinacién de acciones locales de vivienda.''

4. Subdireccion general Juridica. Antes de 2005, esta subdireccién
englobaba también las funciones de fiscalizacién del Instituto. Con
las modificaciones que se realizan en agosto de ese afio, se integra una
subdireccién para cada drea sustantiva y los asuntos juridicos se tratan
de forma independiente.'” La subdireccién general Juridica tiene las
funciones de representar legalmente al Instituto cuando asf se requiera;
de generar, aplicar y revisar la normatividad interna; y de asesorar en
asuntos juridicos.'®

5. Coordinacién de Comunicacién Social. Esta coordinacién se con-
serva durante todo el proceso de reestructuracién sin sufrir cambios
estructurales sustantivos. Sus principales responsabilidades son las de esta-
blecer politicas de comunicacién de informacién institucional a usuarios
internos y externos; ser el enlace entre las unidades administrativas y los
medios masivos de comunicacién; desarrollar campanas de difusién; asf
como coordinar y operar los eventos institucionales.''” Igualmente, en
esta drea se incorporaron las funciones relacionadas con la transparencia
y el acceso a la informacién, y se ubicé la unidad de enlace.

6. Coordinacion de Operacion Hipotecaria. Se cred en diciembre de
2005 y su principal funcién es asegurar la ejecucién correcta del proceso
de otorgamiento de crédito. Esta coordinacién tiene a su cargo todas las
actividades relativas a esta tarea institucional. Entre otras acciones, esto
incluye: la formalizacién de los créditos, el resguardo de expedientes, la
contabilizacién de créditos otorgados y la emisién de estados de cuenta
de los acreditados.'"®

"“Tomado de entrevista con Ernesto Gémez Gallardo Latapf, coordinador técnico
del Infonavit, 31 de julio de 2006.

!5 Bitdcora de Transparencia de Recaudacién Fiscal, p. 2.
116 Estatuto Orgdnico, 2005, articulos 29, 30 y 31.
7 Ihid., articulo 37.

18 Ibid., articulo 35.
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7. Coordinacién de Canales de Atencidn. Previo a la creacién de esta
coordinacién, los diferentes servicios de atencién del Infonavit se ma-
nejaban por separado: el Infonatel dependia de la Subdireccién General
de Cartera; los kioscos interactivos de la Coordinacién de Crédito; y el
sitio de Internet de la Gerencia de Comunicacién Social. Con la crea-
cién de la Coordinacién de Canales de Atencidn, se lleva a cabo la
estrategia y supervisién de estos tres servicios, junto con los de los Cesi
y el sitio Micasa.gob.mx.""” Sus principales funciones son el disefo y
operacién de los canales de atencién, dar informacidn relativa a servi-
cios a derechohabientes y acreditados, proporcionar a la ciudadania en
general informacién homogénea y consistente; y hacer evaluaciones de
satisfaccién entre los usuarios.'*

Como se puede constatar en esta breve descripcién de las trans-
formaciones estructurales que el Instituto sufrié durante el periodo
2001-2006, los cambios organizativos han obedecido a la estrategia
que se ha planteado y las necesidades que se han ido encontrando
en el camino. Las tres dreas sustantivas, como fueron definidas en la
planeacién, corresponden a tres subdirecciones generales de drea. Las
preocupaciones y prioridades de los directivos también encontraron
un reflejo en la estructura que va desde las subdirecciones generales de
Planeacién y Finanzas e Innovacién y Calidad, hasta la creacién de la
Coordinacién de Canales de Atencién. En la actualidad, ya no existe
ninguna subdireccién o coordinacién que no esté justificada de acuerdo
con los procesos sustantivos y las actividades que los apoyan, gracias a
que se han eliminado las inconsistencias, vacios y la dispersién que se
habfan heredado de la época en que el Infonavit se concentraba en la
operacion directa de muchas dreas que agregaban poco valor.

Al mismo tiempo, cabe destacar el impacto que tuvo la reestruc-
turacién de las finanzas del Instituto. El papel de las dreas sustantivas
fue creciendo de manera importante, como lo muestra el hecho de
que una creciente proporcién del gasto del Infonavit se realiza por

"9 Infonavit, Coordinacion de Canales de Atencién, documento interno, febrero de
2006, p. 16. En adelante Presentacién Canales de Atencién.
120 Thid., articulo 36.
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Composicién del gasto 2001 vs. 2005
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dinacién de Planeacién y Control de Gestién.

medio de dichas dreas: mientras en el afio 2001 sélo ejercian 30% del
gasto total, para 2005 esa proporcién se habfa mds que duplicado, al-
canzando el 70%.

Redefinicion del papel de las delegaciones

La mayor parte de los derechohabientes y acreditados del Instituto son
atendidos en las ventanillas de las delegaciones estatales del Infonavit,
por lo que los funcionarios delegacionales son una parte muy impor-
tante de la operacién. Entre 2001 y 2002 se centralizaron muchas de
las actividades que antes se realizaban con criterios definidos en las
propias delegaciones. Posteriormente, estas funciones fueron devueltas
poco a poco a éstas aunque bajo un enfoque basado en otorgar mds
libertad operativa a cambio de responsabilidad para el logro de ciertos
resultados. Vale la pena, pues, hacer un recuento de la 16gica detrds del
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proceso de centralizacién/descentralizacién que se llevé a cabo durante
este periodo.'!

La revisién de las modificaciones que ha sufrido el Estatuto Orgdnico
del Infonavit no permite vislumbrar las funciones o responsabilidades
que fueron centralizadas. Las tnicas pistas se encuentran en las consi-
deraciones de las modificaciones realizadas en 2001 y en 2004. En la
primera, se menciona que: “para lograr la mejor operacién y supervisién
de las Delegaciones Regionales, asi como el enlace con las dreas centrales,
se propone reforzar las atribuciones y funciones de las cuatro coordina-
ciones regionales”.'” La segunda recalca que “para garantizar la exitosa
implantacién de los nuevos modelos operativos que resultan del proceso
de cambio estructural del Instituto, es conveniente brindar un mayor
respaldo y autonomia a la operacién de las delegaciones regionales,
aumentando el tramo de control. En este sentido, es necesario suprimir
las tres coordinaciones generales de zona, creando una subdireccién
general de Delegaciones con una estructura especializada”.'* Ademds de
los cambios que se realizaron a la estructura de las oficinas centrales (de-
nominadas “de apoyo”) y que ya fueron revisados, la principal diferencia
entre los dos textos es que mientras que en 2001 se hablaba de “lograr la
mejor operacién y supervision de las delegaciones regionales” en 2004
se estipula la necesidad de “brindar un mayor respaldo y autonomfa a

121 Aqui se entenderd centralizacién y descentralizacién en términos de la capa-
cidad que tienen las diferentes unidades de una organizacién para tomar decisiones.
La centralizacién, es decir, la situacién donde todo el poder de decisién se concentra
en un solo punto, es el medio mds estricto para lograr la coordinacién. Por buenas
razones, como problemas de comunicacién y de procesamiento de informacién, un
grado absoluto de centralizacién resulta poco prictico. Ahora bien, de acuerdo con la
nomenclatura de Minztberg, existen dos tipos de descentralizacidn: descentralizacidn
vertical, que se refiere a la dispersién del poder de decisién hacia “abajo” en la linea de
mando; y descentralizacién horizontal, que se refiere a la dispersién del poder de decision
entre diferentes unidades fuera de la linea de mando (dreas szaff; por ejemplo). En las
siguientes secciones nos referiremos exclusivamente a la descentralizacién vertical (Henry
Mintzberg, Structure in fives. Designing Effective Organizations, New Jersey, Prentice
Hall, 1983, capitulo 5).

122 Estatuto Orgdnico, 2001, considerando 13.

123 Thid., diciembre de 2004, considerando 8.
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la operacién de las delegaciones regionales”. Sin embargo, este cambio
no se ve reflejado en las funciones ni de las delegaciones ni del drea de
las oficinas centrales encargada de su administracién.' Por lo tanto, la
reconstruccién de este proceso se basard principalmente en entrevistas.

A la llegada del nuevo equipo directivo, se encontré que habia di-
ferencias considerables en la forma en la que las delegaciones estatales
operaban los servicios del Infonavit. En efecto, no existian estdndares
de servicios ni procesos bien definidos, pero el problema iba mds alld:
tanto los requisitos solicitados para realizar un trdmite, como la mane-
ra de trabajar de las delegaciones eran muy diferentes. Este fendmeno se
detecté por las quejas que las empresas con presencia nacional empezaron
a interponer ante el Infonavit.'” Al respecto, la subgerente de crédito
del Centro de Servicio Infonavit (Cesi) Barranca del Muerto comenté
que antes, a nivel nacional, habfan 32 Infonavit.'” Por ello, una de las
primeras acciones que se realizaron fue la centralizacién de muchas de
las funciones que anteriormente se hacfan en las delegaciones.

La centralizacién tuvo dos légicas diferentes. En primer lugar, se
buscaba estandarizar, por lo que controlar los procesos a nivel nacional era
importante para facilitar la implementacién de nuevos sistemas y modelos
de gestién. En segundo lugar, se traté de controlar la discrecionalidad
que los delegados podian tener en el desempefio de sus actividades.

La estandarizacién inici con el desarrollo de los canales de atencidn.
El redisefio del Infonatel, el sitio de Internet y la creacién de los Cesi
fueron elementos importantes en este proceso, pero también lo fueron
en la mejora de la atencién para acreditados y derechohabientes, por lo
que serdn tratados mds adelante.

124 Los tftulos octavo del Estatuto Orgdnico 2001 y séptimo en 2004, ambos corres-
pondientes a “Las Delegaciones Regionales”, tienen el mismo contenido. En los titulos
correspondientes a las Coordinaciones Generales de Zona en 2001 y de la subdireccién
general de Delegaciones en 2004 se encuentra, también, el mismo texto, con la salvedad
de que en 2004 la subdireccién general de Delegaciones ya es responsable, de acuerdo
con el articulo 20, apartado VII, de: “Administrar la reserva territorial del Instituto y
llevar a cabo su desincorporacién”.

1% Tomado de entrevista con Victor Manuel Borrds, 5 de julio de 2006.

126 Tomado de entrevista con Guadalupe Mendizdbal, gerente del Cesi Barranca
del Muerto, 15 de mayo de 2006.
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Otro componente importante para lograr la estandarizacién y la
eliminacién de la discrecionalidad, fue la centralizacién de muchas de
las actividades de las delegaciones. En palabras del director general del
Infonavit, Victor Manuel Borrds: “centralizamos todo lo que era deli-
cado e implicaba posibles fuentes de corrupcién”.'*” Son muestra de los
procesos que se centralizaron los pagos, adquisiciones y, en general, todas
aquellas actividades relacionadas con la presupuestacién.'” Asimismo,
se centralizé el disefio de muchos de los procesos, sistemas y estdndares
que al 2006 regfan al Infonavit. Por ejemplo, se definié el perfil que
deben tener los delegados, se redisefiaron los procesos de origina-
cién de crédito, recaudacidn fiscal y recuperacion de cartera vencida y se
modificaron los canales de atencién al pablico, como ya se mencioné.
Los cambios no se redujeron sélo a los procesos, sino que también in-
cluyeron las estructuras y jerarquia del personal. Al respecto, el delegado
de Chihuahua opina que: “aunque habia acuerdo sobre la conveniencia
e importancia de los cambios, no [estuvieron] de acuerdo en la forma
en la que se llevé a cabo”.'?

No obstante, el principal tema que los delegados y subgerentes entre-
vistados mencionaron fue la centralizacién en la definicién de las metas.
De acuerdo con Nadiezhda de la Uz, gerente de Planeacién Financiera
del Infonavit, las metas nacionales de crédito, cartera y fiscalizacién se
definen, grosso modo, con base en: la capacidad financiera del Instituto,
las condiciones macroeconémicas nacionales, la demanda potencial de
viviendas y la meta que se pretende alcanzar. Adicionalmente, se con-
sidera la situacién particular de los estados —bajo criterios de equidad
regional— al definir la meta que cada delegacién debe ser suficiente para
obtener el resultado nacional esperado. Sin embargo, todo el proceso se
realiza en las oficinas centrales.'®® A partir de 2005, se empezd a tomar
en cuenta a los delegados en este proceso, aunque su participacién es

127 Tomado de entrevista con Victor Manuel Borrds, 5 de julio de 2006.

128 Tomado de entrevista con Nadiezhda de la Uz Blanco, gerente de Planeacién
Financiera del Infonavit, 6 de junio de 2006.

12 Tomado de entrevista con Francisco José Javier Prieto Mufioz, delegado del
Infonavit en Chihuahua, 3 de abril de 2006.

1% Tomado de entrevista con De la Uz, 6 de junio de 2006.
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muy limitada ya que la meta se define de antemano, y depende de las
caracteristicas particulares de cada entidad la posibilidad de reducir o
ajustar cierta meta en virtud de su situacién.'!

Las quejas sobre este sistema de definicién de metas son generalizadas
aunque sus causas varfan. En Guanajuato existen quejas sobre la meta
de fiscalizacién debido a la cantidad de empresas evasoras que hay y su
renuencia a pagar, que en algunos casos implica la utilizacién de armas
de fuego.”” En el Estado de México existe molestia respecto al proceso de
fiscalizacién, pero en este caso se debe a que la meta es muy alta y el per-
sonal es insuficiente en comparacién con otras delegaciones.’® En el
Distrito Federal el descontento se refiere a la meta que se establece para
créditos de vivienda econdmica ya que el precio de los terrenos hace que
sea virtualmente imposible cumplirla. En Chiapas hay quejas sobre la
meta de créditos porque, de acuerdo con su delegado, el trabajo necesario
para conseguir el otorgamiento de cada crédito es mucho mayor que el
de otras delegaciones en virtud de la composicién social y econémica de
su estado. Es importante destacar que el objetivo aqui no es cuestionar
las metas en sf mismas, sino recalcar que su disefio centralizado dificulta
su aceptacion. El hecho de que el cumplimiento de las metas estd direc-
tamente ligado con los bonos salariales agrava este problema.

La tendencia centralizadora que predomind durante los primeros
afos de la presente administracién ha empezado a revertirse. Un claro
ejemplo son los Convenios de autonomia de operaciones que fueron
firmados en junio de 2006 y que entrardn en vigor en enero de 2007.
Existen dos tipos, los de autonomia y los de autonomfa amplia. Los
primeros fueron firmados por casi todas las delegaciones, mientras
que los segundos fueron restringidos a aquellos delegados con mayor
experiencia en el puesto, capacidades de liderazgo comprobadas y un
historial de cumplimiento de los resultados operativos. Los convenios
incluyen mayor autonomia o participacién en aspectos como: la defini-

B Idem.

132 Tomado de entrevista con Marfa Consuelo Lozoya, subgerente de Fiscalizacién
en Guanajuato, 18 de abril de 2006.

133 Tomado de entrevista con Juan Mendoza Mendoza, subgerente de Fiscalizacién
en el Estado de México, 4 de mayo de 2006.
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cién de metas operativas, el disefio de presupuestos, la administracién
de personas, la gestién de operaciones, la negociacién con actores del
Infonavit Ampliado y la gestién de los canales de atencién. La diferencia
entre ambos tipos se refiere en lo fundamental al grado de autonomia que
los delegados pueden ejercer.'* Este es un esfuerzo importante ya que,
aunque fue la centralizacién y consecuente estandarizacién de procesos
uno de los principales componentes que permitié alcanzar las metas
fijadas,'® existia el riesgo de que la falta de autonomia —en la que de
acuerdo con el Coordinador en el Distrito Federal, se ve reflejada la falta
de conflanza— podia llevar a la pérdida de motivacién en las delegaciones
y la falta de compromiso con los objetivos institucionales.'*®

En secciones préximas se tratard con mayor detalle en qué consistie-
ron las reformas que se hicieron a los procesos sustantivos del Infonavit
y alos mecanismos de atencién. No obstante, por el momento se puede
lanzar una conclusién preliminar sobre el tema: la centralizacién de
funciones fue un paso necesario para eliminar la discrecionalidad en la
operacién de las delegaciones, redisefiar los procesos y alcanzar la homo-
geneidad en el funcionamiento del Instituto en todo el pais. Sin embargo,
el objetivo que se buscaba ha sido alcanzado y, en adelante, mantener
una politica centralista sélo atentaria contra el futuro desempefio del
Instituto. Aunque el proceso de descentralizacién y fortalecimiento de
la autonomia delegacional ha iniciado, dista mucho de estar terminado.

Sistemas informdticos

Los cambios propuestos a partir de la planeacién estratégica conlle-
vaban a la necesidad de aumentar de forma sustancial la capacidad de
procesamiento de informacién y el control de la gestidn institucional.
Durante sus primeros anos de existencia, el Instituto presumfa estar a
la vanguardia en el uso de tecnologfas de comunicacién e informacién.

14 Infonavit, Niveles, facultades y criterios de autonomia para delegados. Bases para
desarrollo de convenios, documento interno, junio de 2006.

'3 Tomado de entrevista con Victor Manuel Borrds, 5 de julio de 2006.

136 Tomado de entrevista con José Alfredo Morteo, coordinador del Infonavit en
el Distrito Federal, 9 de mayo de 2006.
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Sin embargo, para 2001 la situacién era la contraria: era imprescindible
lograr la modernizacién tecnoldgica del Instituto debido a que para ese
afo, la infraestructura era casi inexistente o se encontraba distribuida
inadecuadamente entre las dreas del Infonavit. En palabras del propio
director general: “para atacar los problemas relacionados con el enorme
volumen de operaciones y la proliferacién del coyotaje que existia, le
apostamos a la tecnologia. A principios de 2004 el centro telefénico ya
atendia 800 000 llamadas al mes y se realizaban 4.5 millones de opera-
ciones a través del sitio de Internet, lo cual permitié romper la cadena
de corrupcidén que existia”.'’

Para lograr estos resultados, una de las primeras acciones tomadas
por el equipo directivo fue reclutar a un experto en sistemas informdticos,
debido a que no existia un drea consolidada que condujera de manera
arménica el uso y desarrollo tecnolégico de la organizacién.'*® Asimismo,
derivado de la definicién de las estrategias institucionales, se realizé un
Plan Estratégico de Tecnologia que, con base en las responsabilidades
asignadas a cada unidad con respecto a los tres procesos centrales, iden-
tificaba las necesidades tecnoldgicas y ofrecfa soluciones a las mismas.
Lo que se encontrd es que, a pesar de que en su origen el Instituto se
encontraba a la vanguardia en el uso de tecnologias de informacién
y comunicacién (TIC), para el inicio de la presente década los equipos y
sistemas eran obsoletos, no se comunicaban entre s y no permitian la
automatizacién de muchas actividades que atn se hacfan en papel e
incluso a mano.'”’

Como resultado, cada proceso se fortalecié a partir de un sistema
informdtico particular que permitia homologar sus criterios de opera-
cién, asegurar la secuencia correcta de actividades, asi como facilitar

%7 Citado en Raimond-Kedilhac Navarro y Silva Pérez, Infonavit. Parte B,
op. cit., p. 5.

1% Tomado de entrevista con David Sdnchez-Tembleque Cayazzo, 7 de junio
de 2006.

'3 Infonavit, Infraestructura tecnoldgica, de la Bitdcora de transparencia, actualizado
al 31 de diciembre de 2006, p. 4. En adelante Bitdcora de Transparencia. Infraestructura
tecnoldgica. http://bitacoragestion.infonavit.org.mx/irj/go/km/docs/documents/Li-
bros%20de%20Transparencia/Infraestructura%20Tecnol%c3%b3gica/Libro%2023/
INFRAESTRUCTURA%20TECN%c3%93LOGICA.pdf.
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el seguimiento y evaluacién de sus resultados.'® Con respecto a las
funciones de fiscalizacién, se implanté el sistema pscD (Public Sector
Collections and Disbursement), utilizado por muchos gobiernos alre-
dedor del mundo para administrar su recaudacién tributaria. En el
caso del proceso de otorgamiento de crédito también se introdujo
el modelo conocido como ocr (Sistema de Otorgamiento de Crédito
del Infonavit), que permitfa nuevamente homologar los procedimientos,
automatizar actividades y hacer el reporte de resultados. En cuanto a
la administracién de cartera se instald el programa ALs (Advance Loan
System), paquete disefiado para el sector privado pero ampliamente uti-
lizado en el sector hipotecario. Los tres fueron instalados “en linea”, de
manera que las delegaciones y oficinas centrales estuvieran conectadas
y pudieran actualizar la informacién en poco tiempo. Finalmente, para
asegurar la interconexién se tomd la decision de adquirir un paquete de
administracién de la marca sap R3, que permitiera la automatizacién
de los procesos de contabilidad. Este sistema permitié después integrar
la contabilidad y los presupuestos, y en la actualidad se estdn incluyen-
do los procesos de planeacién y administracién de personas.'*! Todo
esto supuso que, en paralelo al desarrollo de las estrategias de cambio,
se hiciera una importante inversién en tecnologfa. En 2001 la mitad del
personal no contaba con un equipo de cémputo. Si se deseaba basar toda
la operacién del Instituto en un uso intensivo de las TiC, era necesario
revertir esta situacién. Se adquirieron 700 computadoras personales de
manera que todos los miembros del Instituto tuvieran un equipo para
realizar sus actividades.'* Esto no sélo tuvo importancia para acelerar y
hacer mds eficientes las actividades, sino también en términos del am-
biente laboral, dado que se dejé de ver a las TIC como un privilegio y se

10 La implantacién de los sistemas descritos a continuacién se realizé durante
2004 y 2005.

! Infonavit, Sistema Financiero Contable sap Fico, de la Bitdcora de transparencia,
actualizado al 30 de junio de 2006, pp. 13-16. En adelante Bitdcora de Transparen-
cia. Sistema Financiero Contable. http://bitacoragestion.infonavit.org.mx/irj/go/km/
docs/documents/Libros%20de%20Transparencia/Sistema%20Financiero%20Conta-
ble%20SAP%20FICO/Libro%2028/SISTEMA%20FINANCIERO%20CONTA-
BLE%20SAP-FICO.pdf.

142 Bitdcora de Transparencia. Infraestructura tecnoldgica, p. 17.
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les concibié como una herramienta indispensable de trabajo para todo
el personal. En las secciones correspondientes se sefialardn los efectos
que generd la introduccién de todas estas herramientas en diferentes
aspectos del desempefio organizativo.

Nuevo Sistema de Planeacion Operativa
y Gestidn del Desemperio

Para lograr obtener los ambiciosos objetivos planteados, se requerfa que el
nuevo equipo de trabajo no sélo disefiara nuevas formas de organizacién
y sistemas de trabajo, sino también asegurar que las actividades cotidia-
nas se alinearan con la direccién marcada por la Misién, Visién y los
Objetivos Institucionales.'® Por ello, se requerfa fortalecer el sistema de
planeacién institucional de modo que los programas y las metas anuales
se vincularan correctamente con las estrategias que adopta la alta direc-
cién del Infonavit. Se decidié entonces hacerlo con un enfoque abierto
y participativo, que involucrara a los actores internos del Instituto para
asegurar el adecuado nivel de compromiso. Este fue uno de los primeros
cambios en el estilo de gestidn, que no necesariamente era entendido por
todos los actores internos: “[a]l presentarle a los érganos de gobierno pla-
nes por cinco afos nos comentaban: “nosotros nos damos por enterados,
pero a nosotros sélo nos interesa el primer afio”. [...] No se podian hacer
cosas que trascendieran si no traspasdbamos el horizonte de un afio”.'*
Para consolidar esta filosoffa de planeacién, entre las primeras acciones
realizadas por la nueva administracién se incluy6 la consolidacién de las
funciones de planeacién y finanzas bajo un solo mando. En el pasado,
estas dos dreas se encontraban separadas y operaban de manera poco
articulada, lo que, para un organismo financiero, no era adecuado: no era
razonable desvincular el manejo de las finanzas institucionales de la pla-
neacién de las acciones. Por esa razén se propuso a la Asamblea que apro-
bara la creacién de una subdireccién general de Planeacién y Finanzas, lo

1% Tomado de entrevista con David Sdnchez-Tembleque Cayazzo, 7 de junio
de 2006.

4 Victor Manuel Borrds, citado en Raimond-Kedilhac Navarro y Silva Pérez,
Infonavit. Parte B., op. cit., p. 2.
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que se hizo en julio de 2001." Esta nueva unidad se responsabilizé de
realizar el Plan Estratégico 2001-2006, que hacia explicito el vinculo en-
tre los objetivos institucionales y aquéllos definidos en el Plan Nacional
de Desarrollo y las lineas de accién del Programa Sectorial de Vivienda.'#
Igualmente, se decidié hacer planes financieros a cinco afios,'” que
eran revisados cada cuatro anos, de manera que se establecieran metas
de mediano plazo para cada una de las actividades sustantivas; asi como
generar proyecciones sobre el comportamiento de las variables que en
mayor medida afectan el desempefio organizativo (empleo, inflacidn,
tasas de interés) para dar certidumbre tanto al personal del propio Ins-
tituto como a los actores del sector.'*

Para 2005 se aprobaron cambios en la Ley del Infonavit que obli-
garon a realizar planes con un horizonte de cinco anos, por lo que en
diciembre se elaboré el Plan Financiero 2006-2010, que contiene una
revisién importante de la Misidn, la Visién y los Objetivos institucio-
nales que se detallardn mds adelante.

Al mismo tiempo, no era suficiente con contar con una visién de
largo plazo, sino también asegurar que las actividades cotidianas fueran
conducentes a obtener los resultados y alcanzar los objetivos planteados

' Infonavit, Informe anual de actividades 2001, México, Infonavit, 2002, p. 29.
En adelante Informe 2001.

146 Esto en cumplimiento del articulo 4 de la Ley del Infonavit que sefiala que sus
actividades deberdn realizarse “dentro de una politica integrada de vivienda y desarrollo
urbano”.

147 El primer plan financiero, que abarcé el periodo 2002-2006, planteaba definir
acciones como la creacién de reservas, la instauracién de un programa de regularizacién
de acreditados, la adecuacién de las reglas de otorgamiento de créditos, la adopcién de
nuevas estrategias para la recaudacién y fiscalizacién y el cdlculo de los rendimientos
de la subcuenta de vivienda. Véase Infonavit, Informe anual de actividades 2002, México,
Infonavit, 2003.

148 En este sentido, David Sdnchez-Tembleque Cayazzo senalé que el Plan Financiero
2006-2010 era importante porque: “le da certidumbre al sector de vivienda, dado el peso
y la importancia del Instituto en él. Asi, los distintos participantes conocen cudles son
nuestras intenciones y perspectivas de largo plazo. Ademds, es de gran utilidad para el
Sistema de Ahorro para el Retiro (sAR) porque aumenta las posibilidades de darle mejor
pensién a quienes no ejercen su crédito” (citado en “Traducir cifras en beneficio social”,
en Infonavit, Informavit, 14, 2006, p. 234).



Evolucién del Proceso de Planeacién en el Infonavit, 2001-2006

* Objetivos ins-
titucionales

¢ Se consolidan las
Unidades Estratégi-
cas de Alto Nivel de
Rendimiento (Uer)
en Oficinas de Apo-
yo y en nueve dele-
gaciones estatales

e Se realizaron 23
ejercicios de planea-
cién Uer

a todas las delega-
ciones

e Se aclaran los prin-
cipios y valores de
actuacién

e Se realizaron 49
ejercicios de planea-
cién Uer

— Involucra a los tres sec-
tores del Instituto

— Se basa en mejores prc-
ticas internacionales

— Incluyente, abierto y
participativo

— Que fomenta el trabajo
en equipo y los logros
individuales

— Se realizaron 52 ¢jerci-
cios de planeacién Uer

— Misién

— Visién

— Se elabora un
Tablero Integral
de Mando (Bsc)
— Se realiza un
mapa estratégico
de la direccién
general

2001 2002 2003 2004 2005 2006
Se definen: ¢ Se definen las 4reas | ® Se expande el pro- | ® Se establece un proceso |® Se realiza un|e Se “cascadea” el
* Misién sustantivas, de apo- | ceso de planeacién |de planeacidn-presupues- | ¢jercicio para re- | proceso de elabo-
* Visién yo y operativas con base en las Uer | tacién-evaluacién que: | definir: racién de mapas

estratégicos a las
Oficinas de Apoyo
y en las delegaciones
estatales

e Se avanza en la
sustitucién del sis-
tema de gestién del
desempefio por el
sistema SAP, alineado
al Tablero Integral
de Mando

Fuente: elaboracién propia con base en entrevistas y en Infonavit, Informe anual de actividades 2003, México, Infonavit, 2004.
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por la alta direccién. En consecuencia, los principios sobre los que se
realizé la gestién estratégica en el Infonavit eran:

1. Larazén de existir del Infonavit es cumplir con su Misién, Visién
y Objetivos institucionales, para satisfacer plenamente las nece-
sidades y expectativas de los derechohabientes. El trabajo del dia
a dia no tiene sentido, si no es en beneficio de los trabajadores
que depositan su confianza en el Instituto para administrar el
Fondo Nacional de la Vivienda.

2. Loslogros del Infonavit son el resultado del trabajo de cada uno
de sus empleados.'”

Como se desprende de estos principios, era necesario establecer una
vinculacién mds estrecha entre la planeacién estratégica y la planeacién
operativa, de manera que se asegurara que los objetivos institucionales
fueran conocidos por toda la organizacién. Es decir, se requerfa crear
espacios en los cuales los responsables de las diferentes unidades partici-
paran en el establecimiento de las metas para cada afio y se discutieran
los resultados y problemas encontrados en el camino.

A partir de esto se decidié crear Unidades Estratégicas de Alto Ren-
dimiento, conocidas como Uer, que son grupos de trabajo que se rednen
cada tres meses para establecer compromisos y metas, asegurar la coor-
dinacién transversal de las actividades, fortalecer el trabajo en equipo
y enraizar una cultura de servicio. Se trataba de “unidades naturales de
trabajo” donde integrantes de diferentes unidades intercambian puntos
de vista de manera franca y con plena libertad." La idea era introducir
la disciplina de fijar objetivos y metas operativas que fueran evaluados a
partir de mediciones objetivas y disefiar planes de accién para lograr la
mejora permanente del funcionamiento organizativo:"' “[Las Uer] nos
permiten reconocer los resultados alcanzados cada tres meses, estable-
cer los factores comunes del éxito, ubicar las desviaciones y los factores
comunes de éstas en cada una de las dreas. Asimismo, cada tres meses se

14 XXXII Informe anual de actividades 2003, p. 70.
1% Tomado de entrevista con Agustin Paulin Hutmacher, 15 de febrero de 2006.
15! Raimond-Kedilhac Navarro y Silva Pérez, Infonavit. Parte B, op. cit., p. 3.
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establecen planes de trabajo para alcanzar los objetivos que la Uer tiene
y que estdn alineados a los objetivos institucionales. De esta forma se
focalizan las actividades de todos los que aqui trabajamos y se toman
acciones para la atencién de temas prioritarios del Infonavit, vinculando
la planeacién con la accién”.>

Las reuniones trimestrales de las Uer no tienen una agenda fija,
sino que se adaptan a los requerimientos y preocupaciones del titular
de la unidad que la encabeza (por ejemplo, la Uer de Planeacién y Fi-
nanzas la encabeza el subdirector general de Planeacién y Finanzas).'>
Cuando se trata de la primera sesién del afio, por lo general se hace una
introduccién por parte del facilitador, que es un consultor externo al
Infonavit, seguida de una presentacién de los objetivos y metas anuales
de la Uer de la direccién general (que es la primera que se celebra cada
ano). Después se discuten dichos objetivos y lo que implican para los
integrantes de la Uer. Se revisan y analizan los resultados obtenidos para
detectar “4reas de oportunidad de mejora” y, finalmente, se definen al
menos tres proyectos trimestrales de mejora. El facilitador entrega un
reporte sintético de lo ocurrido en la sesidn, especificando los compro-
misos y metas asumidos durante la misma. La siguiente reunién de la
Uer se enfocard en valorar los resultados obtenidos y dar seguimiento
a los compromisos realizados durante la sesién anterior. De esta mane-
ra, las Uer sirven como mecanismo para alinear los objetivos y metas de
las diferentes unidades a los establecidos por la direccién general, dar
seguimiento a los resultados y asegurar la coordinacién y comunicacién
entre los diferentes niveles organizativos.

En un primer momento, durante 2002, se realizaron 23 ejercicios de
planeacién Uer que abarcaron a la direccién general, la secretarfa general,
las subdirecciones generales, la Coordinacién de Comunicacién So-
cial, la Contralorfa Interna, las coordinaciones generales de zona y nueve
delegaciones estatales.'™ Para asegurar el nivel adecuado de compromi-
so del personal con las metas y las acciones que se acordaban en estas
sesiones de planeacidn, se incorporé al secretario general del Sindicato

152 Infonavit, Uers en accidn, Informavit, nim. 5 (ago.-sep. 2002) pp. 1-3.
153 Tomado de entrevista con Ramén Adell, 5 de abril de 2006.
>4 Informe 2001, p. 29.



Fases propuestas para las Uer de 2003

Fases a lo largo del ario (cuatro trimestres)

Objetivos

Primera fase: reunién para involucrar al personal
clave de 28 4reas (sustantivas, de apoyo y operati-
vas) en los cinco objetivos institucionales y en su
traduccién por drea.

Segunda fase: reunion trimestral de mejora del des-
empefio y aceleracién de progreso de 28 Uer (dreas
sustantivas, de apoyo y operativas).

Tercera fase: segunda reunién trimestral de mejora
del desempefio y aceleracién del progreso de 28 Uer
(4reas sustantivas, de apoyo y operativas).

Cuarta fase: reunién de mejora del desempefio y
aceleracién del progreso.

Establecer de manera participativa y anual los resultados que se esperan de la Uer y de
cada gerencia con activadores ¢ indicadores de calidad, volumen y tiempos.

Mejorar el desempefio, evaluar los objetivos, activadores e indicadores de manera par-
ticipativa y sistemdtica, para corregir desviaciones, solucionar problemas, retroinformar
a las gerencias y a las Uer, para asi poder establecer planes concretos trimestrales de
mejora.

Esta primera revisién de avance servird para corregir desviaciones graves y establecer
planes de mejora para el periodo de abril/agosto.

Mejorar el desempefio, evaluar los objetivos, activadores e indicadores de manera par-
ticipativa y sistemdtica, para corregir desviaciones, solucionar problemas, retroinformar
a las gerencias y a las Uer, para asi poder establecer planes concretos trimestrales de
mejora.

Ademds, cada Uer presentard sugerencias al equipo directivo para que las tome en cuenta
para la planeacién de 2004.

Mejorar el desempefio, evaluar los objetivos, activadores e indicadores de manera par-
ticipativa y sistemdtica, para corregir desviaciones, solucionar problemas, retroinformar
a las gerencias y a las Uer, para asi poder establecer planes concretos trimestrales de
mejora.

Celebracién de los logros del afio y dltimo esfuerzo.

Fuente: elaboracién propia con base en Infonavit, Uers en accién, documento interno, s.a.n.l.
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del Infonavit en la Uer de la direccién general y las correspondientes
a las delegaciones. Posteriormente, el sindicato formé su propia Uer
para definir acciones que debia realizar para contribuir al logro de los
objetivos institucionales.' Progresivamente se fueron creando mds Uer,
involucrando cada vez a niveles mds bajos de la estructura organizativa,
por lo que para 2003 se realizaron 49 sesiones, en 2004 la cifra llegé
a 52"%y en 2005 hubo 152 reuniones Uer donde participaron 2 818
personas.”’ Gracias a que las reuniones se han convertido en una rutina
y a la metodologfa de trabajo (discusién grupal bajo técnicas de recopi-
lacién de opiniones) las personas interactdian con libertad y han logrado
obtener mejores resultados.'® Estas reuniones se han convertido en un
importante impulso del cambio organizativo:

Las Uer se han constituido como el motor de cambio del Infonavit, al abrir
un espacio donde periédicamente se difunde y discute la estrategia por todo
el personal, con lo cual éste hace suya la estrategia de la organizacién. Dada
su contribucién a los resultados del Infonavit, se ha dado continuidad a
este esfuerzo y, en este momento, después de cinco afios, hay 58 unidades
estratégicas de alto nivel de rendimiento, 30 de ellas coordinadas por per-

sonal interno que ha aprendido la metodologfa para hacerla propia.'

A pesar de los efectos positivos de esta estrategia, una de las preocu-
paciones que se ha hecho presente con respecto al funcionamiento de las
Uer es que se han generado en cada una proyectos que no necesariamente
se conectan con lo que se decide en otras. El reto que se identificé es
lograr mayor comunicacién entre las diferentes Uer y entre éstas y las
delegaciones para evitar la posible dispersién de esfuerzos.'*

1% Tomado de entrevista con Agustin Paulin Hutmacher, 15 de febrero de 2006 y
Raimond-Kedilhac Navarro y Silva Pérez, Infonavit. Parte B, op. cit., p. 3.

156 Informe 2003, p. 70.

57 El Infonavit hoy, p. 24.

158 Tomado de entrevista con Ramén Adell, 5 de abril de 2006.

15 Bitdcora de Transparencia de la direccién general, p. 23.

160 Tomado de entrevista con Ramén Adell, 5 de abril de 2006. Véase también
Uer subdireccidn general de Planeacién y Finanzas, 2 de diciembre de 2003, Reporte del
consultor, s.I., p. 1.
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Sistema de Metas y Compromisos

En 2001 el Infonavit carecfa de una cultura de medicién de los re-
sultados: mds alld de los grandes objetivos generales a alcanzar, no se
tenfa la disciplina de establecer metas precisas para cada unidad ni para
cada persona. Al mismo tiempo, el seguimiento de resultados era lento
y poco oportuno, por lo que era necesario empezar a generar los prime-
ros sistemas de informacién que permitieran a las altas autoridades del
Instituto monitorear el comportamiento de los indicadores bésicos de la
organizacién. Esto detond un proceso evolutivo que fue consolidando
lo que a la postre serfa el Sistema de Metas y Compromisos:

Aqui todo ha sido poco a poco. Lo mismo con el tema de planeacién. Eso
es un tema gerencial: ti tienes que tener en cuenta tus capacidades, las
competencias organizacionales que tienes a la hora de comprar cualquier
tecnologfa. [...] El proceso fue ir poco a poco transformando a la institu-
cidn, siendo realista dadas las competencias y capacidades que tienes. Lo
mismo en planeacién. Empezamos por asegurarnos de que sabiamos cada

semana cudntos créditos se daban, cosa que antes no sabfamos.'!

Entre 2001 y 2002 se disefié el primer sistema de seguimiento
de resultados que era muy bdsico: el segundo nivel de responsabilidad
llenaba una hoja de Excel donde se comparaban las metas acordadas
para el periodo contra las realizadas. Posteriormente, la imprimfan y la
entregaban firmada a la direccidn general.'®* Este sistema de seguimien-
to de resultados se extendid a los gerentes en 2003, lo que supuso pasar
de 12 a mds de 120 usuarios, por lo que se decidié licitar el disefio de
un sistema nuevo, que permitiera automatizar el procesamiento de la
informacién, generar alertas en caso de desempefios insatisfactorios
(sistema de “semdforo”) y que estuviera “en linea’, de manera que la

' Tomado de entrevista con David Sdnchez-Tembleque Cayazzo, 7 de junio
de 2006.

162 Tomado de entrevista con Miguel Angel Pineda, Guillermo Reyes y José Elias
Garcia Zahoul, integrantes de la Gerencia de Planeacién Estratégica, 31 de mayo
de 2006.
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captura y reporte de la informacién pudiera hacerse por medio de la red
de cémputo de la institucién.'®

Al mismo tiempo, también se establecié un sistema automati-
zado de gestion del desempefio de las delegaciones que incluyd indicado-
res de crédito, fiscalizacidn, y recuperacién de cartera. Este sistema estaba
pensado como una herramienta tanto de control como de tipo preven-
tivo, a manera de dar retroalimentacién oportuna a las delegaciones a
lo largo del afo.'* El Sistema de Metas y Compromisos permite a los
superiores y subordinados fijar metas anuales y ajustarlas, de ser nece-
sario, cada tres meses. Al mismo tiempo, posibilita medir los resultados
de proyectos que son responsabilidad de mds de una unidad. El sistema
divide las actividades entre aquellas recurrentes (procesos rutinarios,
normalmente de servicio a clientes internos o externos) y proyec-
tos de mejora (acciones relacionadas con la modernizacién y mejora
del desempefo de la unidad). Los logros se pueden medir por el porcen-
taje de avance, por volumen o por contribucién a un objetivo que rebasa
a la propia unidad. Los resultados se ponderan y el sistema genera de
forma automdtica una calificacién que, a su vez, se envia al drea de Ad-
ministracién de Personas para ligar estas calificaciones con el sistema
de recompensas al desempeno individual. Este es quizds el aspecto mds
controvertido del sistema, ya que en ocasiones el problema ha sido que
las personas no sienten que se valore con justicia su esfuerzo, en parti-
cular cuando los resultados no dependen sélo de su esfuerzo sino de lo
que realicen otras unidades o de factores fuera del control del propio
Infonavit (factores politicos, econémicos y sociales). Sin embargo, en
2005, gracias a los buenos resultados obtenidos, se extendié el uso del
sistema hasta el nivel de jefe de oficina.

Lo anterior permitié que el fijar metas y dar seguimiento a los
avances se haya convertido en una rutina en la organizacién: las per-
sonas reciben correos electrénicos cuando se acerca el momento de
capturar sus resultados de los tres meses anteriores o del semestre y para
realizar ajustes a las metas (en ambos casos el superior jerdrquico debe dar

19 Infonavit, Sistema de Metas y Compromisos. Direccion General. Solicitud de Pro-
puesta, documento interno, 2004, p. 16.
164 XXX Informe anual de actividades 2001, p. 30.
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su visto bueno o autorizacién), lo que ocurre en los primeros diez dias
de cada trimestre. La interfase es sencilla de utilizar, el personal res-
ponsable asiste siempre a las dreas para solucionar sus problemas y para
capacitar a los miembros de reciente ingreso; el sistema tecnolégico ha
sido suficientemente robusto para soportar el uso que se hace de él.'
En 2006 se decidié pasar de ciclos anuales de establecimiento de metas y
compromisos a semestrales, de manera que la evaluacién del desempeno
organizativo y del personal se realizard cada seis meses.

Igualmente, se proyecté incorporar este sistema al Mapa Estratégi-
c0'% que se disenid en la direccién general durante 2005. Como resultado
de las reformas a la Ley del Instituto de ese afio, que establecieron la
obligacién de la Asamblea General de aprobar planes financieros con un
horizonte de cinco afios,'”” se aprobé en diciembre de ese afio el nuevo
Plan Financiero 2006-2011. En el mismo se incluyé el Mapa Estratégico
del Instituto, que se muestra a continuacién:

165 Tomado de entrevista con Miguel Angel Pineda, Guillermo Reyes y José Elias
Garcfa Zahoul, 31 de mayo de 2006.

1% Un mapa estratégico es una herramienta disefiada por dos profesores de negocios
norteamericanos (Robert S. Kaplan y David P. Norton) que tiene por objetivo mostrar
de manera gréfica y sintética cémo una organizacién genera valor para sus clientes y
cémo se conectan “légicamente” los objetivos estratégicos de manera que se comunica
de manera clara cémo alcanzar uno, contribuye al logro de los demds. Estos mapas se
desprenden de un cuadro integral de mando (Balanced Score Card), que es también un
concepto acufiado por los autores citados y que se integra por un conjunto de indicado-
res estratégicos que pretenden dar una vision integral del desempefio organizativo (no
limitarse a los resultados financieros) incorporando dimensiones de satisfaccién de los
usuarios, desempefio de los procesos internos, y aprendizaje y crecimiento del personal
(véase Robert S. Kaplan y David P. Norton, Strategy Maps. Converting Intangible Assets
into Tangible Outcomes, Cambridge, Mass., Harvard Bussines School, 2004 y, de los
mismos autores, 1he Strategy-Focused Organization: How Balanced Scorecard Companies
Thrive in the New Business Environment, Cambridge, Mass., Harvard Bussines School,
2001. También se publicé un articulo sobre la adaptacién de sus herramientas a orga-
nizaciones del sector publico: Robert S. Kaplan, The Balanced Scorecard for Public-Sector
Organizations, Cambridge, Mass., Harvard Bussines School [Balanced Score Card
Report], 1999).

17 Articulo 10 de la Ley del Infonavit, reformado el 1 de junio de 2005.
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Mapa estratégico Infonavit
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Fuente: proporcionado por Infonavit.

Este mapa estratégico es el resultado de un ejercicio realizado con
el propésito de disenar el Cuadro Integral de Mando (Balanced Score
Card, BsC) que es un conjunto de indicadores que pretenden ligar di-
rectamente las estrategias con los resultados que se deben alcanzar en
diferentes aspectos o “dimensiones” de la organizacién, de manera que
se convierta en una realidad la Visién definida por la alta direccidn:
“[lJas dimensiones permiten a la direccién general de la organizacién
evaluar los resultados clasificdindolos segin aquellos elementos que los
generaron. Esto permite balancear el corto y el largo plazos y crear una
relacién entre los resultados obtenidos y los factores que generan dichos
resultados”.'® Durante 2006 se trabajé en la elaboracién de mapas si-
milares para cada delegacién de manera de asegurar el alineamiento de

18 Infonavit, Plan El Financiero 2006-2010, p. 10. htep://infonavit.janium.com/
janium-bin/detalle.pl?2Id=20090513124823.



174 EL PROCESO DE MODERNIZACION EN EL INFONAVIT 2001-2009

sus actividades con los objetivos determinados desde la direccidn general.
Adicionalmente, se planed sustituir el sistema de Metas y Compromisos
con la integracién en el sistema sap del Mapa Estratégico, de manera
que ya no serd necesario confiar en que los responsables de cada unidad
fijardn metas que estén alineadas con las estrategias institucionales, sino
que éste serd un procedimiento automatizado que asegurard un vincu-
lo estrecho entre estos elementos. De esta forma se tomé la decisién de
ampliar los médulos del sap a actividades diferentes a las financieras
integrando en una sola herramienta la administracién de los recursos
humanos, materiales y financieros del Infonavit.'® Esto culmina un
proceso lento de perfeccionamiento de los sistemas de seguimiento del
desempeno organizativo:

[Bsc] es toda una evolucidn. [...] Fuimos sofisticando mds y mds las cosas y
hoy [en 2006], ya estamos instalando el tltimo grito de la tecnologfa que es
el Tablero. Mafiana es otro, porque estos son medio modas. A nosotros nos
viene muy bien ésta, porque nos sistematiza algo que hacfamos “a mano”,
que era el asegurarnos de que los indicadores operativos, el trabajo del dia
a dfa, nos llevasen a la Vision. [...]. Si nosotros hubiéramos pretendido
instalar esto en 2001, jpues no hubiera valido para nada esa cosa! No
habia ni siquiera una cultura de ponerse metas y de que, si las cumples
hay un premio y si no un castigo. Va acompafiado todo de un proceso de

transformacién organizacional.'”’

De esta forma, el proceso de planeacién es una herramienta que
la alta direccién institucional considera muy poderosa para lograr los
objetivos institucionales:'”" ha sido un medio importante para generar
confianza tanto en el entorno del sector como al interior de la organi-
zaciéon. Hacia el exterior, ha ofrecido certeza sobre los flujos de finan-
ciamiento y los planes de mediano y largo plazos que han inducido el

19 Bitdcora de Transparencia. Sistema Financiero Contable, p. 6.

17 Tomado de entrevista con David Sdnchez-Tembleque Cayazzo, 7 de junio
de 2006.

1 Idem.



IV. LA REFORMA EN MARCHA, 2001-2006 175

crecimiento de la oferta de vivienda de interés social y el interés de la
banca privada en ofrecer productos a los derechohabientes de mayores
ingresos del Instituto, como se verd mds adelante. Hacia adentro, tanto
la claridad de objetivos, el involucrar al personal y la difusién de los lo-
gros alcanzados (con objeto de aprovechar el impulso) lograron asegurar
que los comportamientos de personas y unidades se fueran enfilando
en la direccién deseada (no sin sus tensiones y discusiones), ademds de
las funciones tipicas de establecer metas y controlar su cumplimiento.
Tal vez el mayor éxito en términos de cambio cultural ha sido lograr
arraigar la planeacién y la gestién del desempefio organizativo como
rutinas permanentes en la organizacién que estdn plenamente asimiladas
por el personal.

Alo largo de esta seccién se han descrito tres grandes redefiniciones
referentes a la clarificacién de los objetivos de la institucién: el alinea-
miento de la estructura organizativa para realizar estos objetivos, el uso
de la tecnologfa para controlar y la introduccién de esquemas de gestién
orientada a resultados. Estas modificaciones servian a tres propdsitos
principales: en primer lugar, para seializar la direccién en la que se
encaminarfa el Infonavit al resto de los actores del sector para generar
certeza, conflanza y, en ultima instancia, voluntad de cooperacién. En
segundo lugar, para establecer las lineas generales de trabajo y de esta
forma poder hacer frente al reto de mantener e incrementar el “tren de
vivienda”, es decir, el volumen de créditos hipotecarios otorgados a los
derechohabientes, asi como mejorar el rendimiento de la subcuenta
de vivienda, por medio de la eficiencia y operacién interna adecuada.
Finalmente, permitir enfocar los esfuerzos del personal en generar los
resultados que aseguraran la realizacién de los objetivos estratégicos,
por medio de la medicién del desempefio organizativo y del personal.
De esta manera, la introduccién de herramientas del sector privado,
aunque en ocasiones se confiesa como un proceso incremental, es decir,
no como un esfuerzo consciente de replicacién de experiencias estilo
nueva gerencia piiblica, surge de la necesidad de introducir innovaciones
en el funcionamiento organizativo para “superar los limites externos e
internos” que podrian impedir el cumplimiento de las metas compro-
metidas por la alta direccién.
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FORTALECIMIENTO DE LAS ACTIVIDADES
SUSTANTIVAS DE LA INSTITUCION

A partir de 1992, el Infonavit pas6 a formar parte del Sistema de Ahorro
para el Retiro, quedando claramente definida la obligacién dual de la
institucion de otorgar crédito barato y suficiente para la vivienda, y dar
rendimientos competitivos al ahorro de los trabajadores depositado en
la subcuenta de vivienda. Pero este doble mandato no habia podido
cumplirse sino hasta 1999 y 2000, cuando ademds de aumentar so-
bremanera el nimero de créditos otorgados, el Instituto fue capaz de
otorgar rendimientos reales del orden de 2% en cada afio a la subcuenta
de vivienda (grdfica 6, capitulo 3).

Esto fue posible debido a que, como se expone en el capitulo 3,
se establecié un agresivo programa de financiamiento de vivienda, el
“Compromiso por la Vivienda”, a la vez que se tomaron medidas para
mejorar la recaudacién fiscal, la capacidad de cobro de los créditos
otorgados y su originacién.

Sin embargo, la posibilidad de mantener estos logros en el mediano
y largo plazos era todavia endeble a inicios de la presente administracién
debido a que, a pesar de los avances, la cartera vencida se encontraba
en 21.7%, a la vez que los niveles de incumplimiento de las obligacio-
nes patronales eran atin elevados. Para darle sustentabilidad a su doble
mandato, el Instituto tenfa que profundizar los cambios realizados
hasta entonces: optimizar ain mds la recaudacién fiscal de manera que
pudiera contar con recursos suficientes para financiar vivienda; originar
de manera mds adecuada los créditos que otorgaba, es decir, prestarle
a quien quisiera y pudiera pagar un crédito a una tasa que garantizara
un retorno suficiente y de mercado; y por tltimo, mejorar la capacidad
del Instituto para recuperar oportunamente los créditos otorgados. En
suma, el Infonavit se encontraba ante el reto de mejorar la eficiencia de
su operacion institucional.

Para enfrentar los retos descritos, se desarrolld durante 2001 un
Modelo de Operacién basado en sus procesos sustantivos, los cuales
definen las funciones esenciales o medulares del Instituto: recaudacién
fiscal, originacién de crédito y administracién de cartera. Estos tres



IV. LA REFORMA EN MARCHA, 2001-2006 177

procesos engloban las funciones de recaudar los ingresos para el Fondo
Nacional de la Vivienda, cumplir con el mandato constitucional de
otorgar créditos y recuperar el dinero invertido para la devolucién del
fondo de ahorro.

Alrededor de este modelo, se crearon las dreas sustantivas, encarga-
das de administrar los procesos mencionados; asf como 4reas de apoyo,
responsables de ejecutar, entre otras, las funciones administrativas, ju-
ridicas, y tecnoldgicas, requeridas, y las de operacién, conformadas por
la red de delegaciones del Instituto a nivel nacional, responsables
de mantener la relacién con los distintos usuarios del Infonavit en cada
entidad federativa.

En las siguientes lineas se profundiza en el andlisis de los cambios
realizados en cada uno de los procesos sustantivos del Instituto, los cuales
han mejorado su eficacia y eficiencia operativa a la vez que han dado
viabilidad de largo plazo a la obligacién dual de la institucién de otorgar
crédito barato y suficiente para la vivienda, y rendimientos competitivos
al ahorro de los trabajadores.

Recaudacion fiscal y fiscalizacion

El Infonavit estd facultado legalmente para recolectar el 5% de los sala-
rios integrados de los trabajadores que laboran en empresas publicas o
privadas, que rigen sus relaciones laborales de acuerdo con el apartado
A del articulo 123 constitucional, asi como para cobrar los créditos
otorgados.

El proceso es muy importante, ya que es la fuente del 80% de los
recursos del Instituto. Las aportaciones se obtienen en la recaudacién
fiscal, mientras que la fiscalizacién sélo entra en accién cuando un pa-
trén no ha cumplido de forma oportuna con su obligacién de aportar
el monto correspondiente por trabajador. Estas dos partes de un mismo
proceso no siempre estuvieron unidas en la misma drea; antes de 2005
se encontraban separadas entre la subdireccién de Administracién y
Finanzas y la subdireccién Juridica y de Fiscalizacién. Por ello, en el
presente apartado, las acciones de cada una de estas dreas serdn tratadas
por separado.
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Recaudacién fiscal

Durante 2003 se realizé un diagndstico para identificar formas de
mejorar las actividades relacionadas con la recaudacién fiscal. El primer
cambio que vale la pena resaltar, fue la reforma del Estatuto Orgdnico
del Infonavit para crear la subdireccién general de Recaudacién Fiscal,
reconociendo asi que al formar parte de la cadena de valor, este proceso
es sustantivo y por tanto requeria de una subdireccién especializada.'”>

En segundo lugar, se decidié instalar un Nuevo Sistema de Re-
caudacién Fiscal (NSRF) para reducir costos y aumentar los ingresos del
Infonavit al simplificar y hacer mds eficientes los procesos y asi poder
reasignar al personal que operaba estas actividades, reducir los errores
producto de sistemas informdticos que no se encontraban comunicados
y optimizar el manejo de recursos del Instituto para invertirlos en otros
instrumentos que generan mayores retornos. Se opté por adquirir el
programa informdtico CRM (Customer Relationship Management), que
es capaz de manejar de manera eficiente y unificada el enorme nimero
de transacciones que realizan los patrones.'”

En agosto de 2005 se consideré que la transformacién del Instituto
en un organismo fiscal auténomo requerirfa de cambios mds alld de
las plataformas tecnoldgicas. Por ello, se disené un Nuevo Modelo de
Recaudacidn Fiscal (NMRF) para la gestién de las actividades de la recau-
dacién.”* Dicho modelo se presenta en el siguiente diagrama:'”

172 Bitdcora de Transparencia de Recaudacién Fiscal, p. 8, y entrevista con Jorge
Macfas Benitez, gerente de Proyectos de la subdireccién general de Recaudacién Fiscal,
11 de julio de 2006.

173 Por ejemplo, todos los dias hay 300 mil movimientos en los registros patronales
(altas y bajas, cambios) en promedio; bimestralmente se reciben 650 mil pagos de los
patrones, que al traspasarse a las cuentas individuales de cada trabajador se traducen en
15 millones de movimientos. bid., p. 4.

174 Tomado de entrevista con Jorge Macfas Benitez, 11 de julio de 2006.

'75 Infonavit. Bitdcora de Transparencia de Recaudacién Fiscal, p. 9, e Infonavit,
Informe anual de actividades 2005, 2006, pp. 27-30 (en adelante Informe 2005), heep://
infonavit.janium.com/janium/Documentos/informe2005.pdf.
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Fuente: Bitdcora de Transparencia de Recaudacién Fiscal, p. 9.

EI NMRE tiene cuatro ejes estratégicos de accién: tecnologfa, procesos,
personas y clientes. Junto a cada uno estdn los valores o caracteristicas
fundamentales que se espera que tengan. Por ejemplo, se deseaba que la
tecnologia o el sistema fuera flexible, accesible y multifuncional y que
los procesos ofrecieran cierto nivel de servicio, estuvieran certificados y
fueran simples.

Es importante destacar que también se cambid la plataforma tecno-
légica que se usarfa. Hasta ese momento se habia optado por el crm de la
empresa PeopleSoft. Sin embargo, los encargados del proyecto evaluaron
otras opciones y visitaron diversos paises para valorar los diferentes me-
dios en funcionamiento. Al final, se opté por otro sistema de recaudacion:
el pscp (Public Sector Collections and Disbursement o Recolecciones y
Desembolsos del Sector Publico), programa de la familia de productos
sAP. Este programa no debe ser confundido con el sistema sap, que se
adopté para la administracién financiera del Instituto, sin embargo, al ser
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de los mismos creadores, la conectividad y “comunicacién” entre ellos,
estaba asegurada. Asimismo, es importante destacar que la plataforma
tecnoldgica pasé de ser el protagonista de la reforma en la recaudacidn,
a ser sélo uno de sus componentes.

El disefio del NMRF tuvo que considerar funciones tan diversas
como el manejo de las bases de datos de empresas y derechohabientes;
la homologacién; el aumento en la eficiencia en los gastos del Instituto
al crear un sistema centralizado; el cobro preventivo; los servicios a enti-
dades financieras y la generacién de informacién sobre la operacién del
proceso, en especial la relativa al funcionamiento de los medios alternos
de atencién. El nuevo modelo también buscé modificar los patrones de
cobranza para pasar de un papel reactivo a uno preventivo.'’

Asimismo, el redisefio también automatizé las actualizaciones a la
base de datos, lo que permitié realizar operaciones como la precalifica-
cién, la originacién del crédito y la cobranza en tiempo real. Ademis, el
NMRF tiene filtros de riesgo que permiten detectar aportaciones anéma-
las."”” La implementacién del NMRF duré poco menos de un afio, entre
agosto de 2004 y septiembre de 2005. Sin embargo, cabe destacar que
en abril de 2006 atin se estaban realizando ajustes y capacitaciones en
las delegaciones estatales.'”®

La creacién del NMRF permitié fortalecer el diagndstico que con
anterioridad se habfa hecho sobre la cadena de valor en el Infonavit. Si
bien se habfa definido que la recaudacién fiscal era el primer paso, que
generaba los recursos que luego eran otorgados como créditos, dentro del
drea responsable no estaba claro el papel que los actores externos tenfan en
el desempeno de la recaudacién fiscal. El siguiente diagrama es el Modelo
Conceptual del NMRF y detalla los resultados que se obtuvieron.

A partir de este modelo, se determind que las empresas o los patro-
nes no eran los clientes del 4rea sino sus proveedores. Estos “aportantes”

176 Idem.

7 Ibid,, p. 10.

178 Tomado de entrevista con Jorge Macias Benitez, 11 de julio de 2006, y entrevista
con Ma. Consuelo Lozoya Rodriguez, subgerente de Fiscalizacidn en la Delegacion del
Infonavit en Guanajuato, 18 de abril de 2006.
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brindaban los insumos necesarios, por medio de la participacién de otros
actores externos, para satisfacer la demanda de los verdaderos clientes
del drea, es decir, los derechohabientes. Asi pues, el producto o servicio
que estd al final de la cadena de valor del drea de recaudacidn fiscal no
es el correcto cobro de las aportaciones, sino, la posibilidad de que el
Instituto otorgue mds créditos y brinde rendimientos adecuados en la
subcuenta de vivienda.

Las lineas de accién que se adoptaron fueron: “la disuasién, la an-
ticipacion, la infraestructura tecnoldgica, la segmentacidn, el autoservi-
cio, la transformacién cultural y el sistema de gestién de calidad”.'”” El
diagrama que se presenta a continuacién ejemplifica las estrategias que
se toman en cada caso. El primer bloque, que engloba a las empresas
que cumplen adecuadamente con sus aportaciones y que representan
cerca de 90% del total, sélo considera mecanismos de disuasién tales
como el envio de cartas y correos electrénicos con el objetivo de fomen-
tar el pago oportuno. El segundo bloque lo integran los patrones que
desean cumplir con sus obligaciones pero que por diferentes razones,

Momentos del proceso de recaudacién fiscal y fiscalizacién
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Fuente: Infonavit, htep://www.infonavit.org.mx.

79 Idem.
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como pueden ser los ciclos de su negocio, no pueden pagar a tiempo las
aportaciones que corresponden a sus trabajadores. En éste entrarian
las acciones de recaudacion fiscal con sentido social: el Infonavit no busca
cerrar fuentes de empleo, por lo que en este caso se aplican programas
de regularizacién y de apoyo para todos aquellos patrones que tienen la
intencién de pagar.'® En la dltima parte del diagrama, pasados 45 dias
de la fecha de cobro, se disparan los mecanismos de fiscalizacién que se
describirdn de manera separada a continuacién.

Fiscalizacién

Hasta 1992 la sHcp fue la tinica responsable del cobro de las aportaciones
al Fondo Nacional de Vivienda de los Trabajadores. En ese afio, se le
confirieron al Infonavit facultades para ejercer acciones coercitivas para
asegurar la recaudacién de dichas contribuciones aunque no fue sino
hasta 1996 que el Instituto las ejercié con plena autonomia con respec-
to a las autoridades hacendarias. En ese momento, se suscribié con el
mvss un Convenio para coordinar las actividades de afiliacién, emisidn,
notificacién, recaudacién y fiscalizacién, vigente hasta 2001. De esta
manera, se empezaron a evaluar posibles opciones para instalar un sistema
de fiscalizacién propio. Este contemplaba la contratacién de despachos
especializados para realizar actividades como la notificacién y ejecucién
de créditos fiscales, asi como las auditorfas de diferentes tipos.'*!

Posteriormente, a mediados de 2005, se presentd el proyecto de
Nueva Cobranza Fiscal Integral con el fin unificar los esfuerzos de no-
tificacién, ejecucion y cobro de adeudos fiscales. Los objetivos que se
perseguian eran:

180 Tomado de entrevista con Jorge Macias Benitez, 11 de julio de 2006.

8! Infonavit, Programa Nacional de Fiscalizacidn, de la Bitdcora de transpa-
rencia, actualizado al 30 de octubre 2006, pp. 3-7. En adelante Bitdcora de Trans-
parencia de Fiscalizacién. http://bitacoragestion.infonavit.org.mx/irj/go/km/docs/
documents/Libros%20de%20Transparencia/Programa%?20Nacional%20de%20
Fiscalizaci%c3%b3n/Libro%2019/PROGRAMA%20NACIONAL%20DE%20
FISCALIZACION.pdf.
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1. Fortalecer al Infonavit como organismo fiscal auténomo.

2. Notificar oportunamente y dar seguimiento de las omisiones
personales.

3. Recuperar con eficiencia los adeudos de los patrones aplicando
en su totalidad los procedimientos correspondientes.

4. Abatir el rezago de los créditos fiscales.

5. Aumentar el nimero de patrones que pagan a tiempo.'®

Se decidié continuar con el esquema de contratacién de despachos
externos para la notificacién de adeudo y la aplicacién del procedimiento
administrativo de ejecucién hasta la etapa de remate de bienes embarga-
dos y formacién de expedientes. Cabe destacar que, para ser elegibles,
los despachos debian contar con el personal suficiente y capacitado para
realizar sus labores.'®?

Resultados. La siguiente grafica expone los ingresos totales del Insti-
tuto por concepto de aportaciones en el periodo 2000-2006. Como se
puede observar, aunque en términos porcentuales la importancia de las
aportaciones bajé de 60.9% a 39.85%, en términos absolutos la cantidad
recaudada ha mantenido una tendencia a la alza que va de $23 286 a
$36 401 millones de pesos.

En lo que a fiscalizacién se refiere, en la siguiente gréfica se describe el
aumento en los ingresos, resultado de la introduccién de los mecanismos
antes descritos y de la contratacién de despachos externos. El periodo
que vade 2001 a 2004 corresponde a los afios en los que hubo aumentos
mayores, ya que la recaudacién pasé de 1 655 a 5 026 millones de pesos.
Esto significé un aumento considerable de los ingresos del Instituto y
en buena medida explican también la capacidad de otorgamiento de
créditos que mostré el Infonavit en esos afios.

Si bien el aumento en los recursos recaudados por fiscalizacién
es un indicador positivo, en algin momento se tendrd que evaluar la
pertinencia de esta suposicién, en especial si se toma en cuenta que el

182 Tbid., pp. 10 y 11.
' Jbid., p. 11.
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Ingresos del Infonavit por aportaciones
(en términos porcentuales y absolutos en millones de pesos)
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objetivo del Infonavit debe ser la recaudacién oportuna. Es inevitable
que el Instituto tenga que recurrir a la fiscalizacién y es conveniente que
se cuente con esta opcién. Sin embargo, premiar los aumentos en la
recaudacién por este medio puede convertirse en un incentivo perverso
para no recaudar a tiempo.'** Por lo tanto, los indicadores y las metas de
recaudacién oportuna y fiscalizacién siempre deben ir de la mano.

Crédito

En 2000, el Infonavit otorgé 250 mil créditos,'® cantidad récord en ese
momento para el Instituto. Por lo tanto, era responsabilidad del nuevo
equipo directivo mantener y, de ser posible, aumentar esta tendencia. Sin
embargo, existfan retos importantes, tanto financieros como operativos,

184 Tomado de entrevista con Jorge Macfas Benitez, 11 de julio de 2006.
185 Infonavit, Informe anual de actividades 2000, México, Infonavit, 2001. En
adelante Informe 2000, p. 57.
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para lograr este objetivo. Asi pues, la labor principal del equipo directivo
en el drea de crédito fue disefiar una estrategia para superar los obstdcu-
los y alcanzar las metas planteadas.

Antecedentes

En el periodo que va de 1996 a 2003, los créditos se otorgaban mediante
convocatorias. El nimero de créditos disponible en éstas se determinaba
con base en la meta establecida, la oferta de vivienda disponible y la
capacidad de financiamiento del Instituto. Para participar en las con-
vocatorias, los derechohabientes tenfan que cumplir con cierto puntaje



IV. LA REFORMA EN MARCHA, 2001-2006 187

determinado de acuerdo con pardmetros como salario y antigiiedad en el
empleo. El proceso para tener acceso a estas convocatorias era compli-
cado, la informacién necesaria para entrar era poco conocida y dificil de
encontrar. Estas caracteristicas daban cabida a que gestores de crédito o
“coyotes” exigieran dddivas a cambio de orientacién.'®® A medida que la
capacidad de otorgamiento de crédito del Infonavit aumentd, el formato
de las convocatorias generé dificultades en la operacién, ya que la car-
ga de trabajo se concentraba en ciertas épocas del afio y en el tiempo
restante se subutilizaba la capacidad de servicio del Instituto.'®”

La productividad de otorgar créditos también se veia limitada por
el enorme niimero de actividades y procesos relacionados con el crédito
en los que el Instituto intervenia directamente. En primer lugar, éste
realizaba tareas que debian corresponder a los desarrolladores de vivienda:
hasta 2003 el Infonavit se encargaba de la revisién, captura, y manteni-
miento de la documentacidn sobre oferta y registro de estos actores, lo
que implicaba una carga administrativa significativa. En segundo lugar,
dado que desde su origen la construccién de vivienda de interés social
estaba entre las atribuciones del Instituto, éste se hacfa cargo de la revisién
de la calidad de la vivienda. Luego, de 1992 a 2004, una vez que el Info-
navit “ya habia dejado de construir o contratar a empresas constructoras,
para concentrar sus esfuerzos en el otorgamiento de créditos”, la tarea
de verificacién de la calidad habitacional se redujo al establecimiento de
una normatividad sobre el proceso constructivo.'®® En tercer lugar, de
1998 a 2002 se aplicé el sistema de precios referenciales como criterio

1% Infonavit, Sistema de originacion de crédito, de la Bitdcora de transparencia,
actualizado al 31 de diciembre de 2006, p. 3. En adelante Bitdcora de Transparen-
cia de oct. http://bitacoragestion.infonavit.org.mx/irj/go/km/docs/documents/
Libros%20de%20Transparencia/Originaci%c3%b3n%20de%20Cr%c3%a9
dito/Libro%203/ORIGINACION%20DE%20CREDITO.pdf.

7 Ibid., pp. 4y 5.

'8 Infonavit, Calidad de vivienda, de la Bitdcora de transparencia, actualizado al
30 de noviembre de 2006, p. 2.. En adelante Bitdcora de Transparencia Calidad de Vi-
vienda. http://bitacoragestion.infonavit.org.mx/irj/go/km/docs/documents/Libros%20
de%20Transparencia/Calidad%20de%20Vivienda/Libro%204/CALIDAD%20DE%
20VIVIENDA%20Y%20PATRIMONIO. pdf.
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de valuacién,'® sistema que no reconocia diferencias en los costos de

los predios por su ubicacién o caracteristicas. Este listado tenfa efectos
perversos en la medida en que “el verdadero precio de compraventa
nunca quedaba estipulado en las escrituras, deteriorando fuertemente
el patrimonio del trabajador”.'® Estos tres grupos de atribuciones ad-
ministrativas se solucionaron durante la presente administracién con el
sistema Infonavit Ampliado, como se explica mds adelante.

Finalmente, en lo que toca al registro de empresas, se demandaba
entregaran demasiada informacién, y en buena porcién de forma impresa,
por lo que el proceso implicaba altos costos para las empresas y para el
Instituto, por el gasto en el manejo de los documentos. Ademds, existian
oportunidades para la corrupcién dado que se requeria la validacién de
estos documentos por parte de personal del Instituto. Por otra parte, el
proceso no era eficiente porque la aceptacién de los listados de empresas
y de oferta requeria la aprobacién de un comité interno y del Consejo
de Administracién, el darse de alta en el Sistema de Paquetes y Subastas
(Sispys), y sumanejo en las delegaciones. Estas intervenfan en la seleccién
de los proyectos, asi como en la guarda y custodia de los documentos.
Por otra parte, la base de datos Sispys sélo contemplaba la razén social
de las empresas, por lo que no habia relacién directa entre este sistema y
el de otorgamiento de crédito. Mds atn, no se compartia la informacién
con el drea juridica en las oficinas centrales, que solicitaba a las empresas
mds documentacidn, distinta de la requerida para su registro. Finalmente,
a pesar de que los procesos internos relacionados con la informacién
de las empresas tenfan un seguimiento en el Sistema propietario de la
Secretarfa Técnica (Sectec), cualquier intercambio de informacién con
otras dreas se tenfa que hacer de manera externa.'"

La situacién hizo evidente la urgencia de realizar cambios impor-
tantes en los procesos relacionados con la originacién de crédito. Por
un lado, la vinculacién entre empresas oferentes de vivienda y las dreas
del Instituto relacionadas con el otorgamiento de crédito era imperiosa.
Por otro, resultaba necesario redisefiar el proceso de otorgamiento de
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Bitdcora de Transparencia de ocl, pp. 59 y 60.
0 Tbid., p. 4 ss.
Y1 [bid., p. 40.
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crédito para estandarizarlo a nivel nacional, automatizar las actividades
que asi lo permitieran y eliminar los controles manuales/personales
cuando fuera posible.'”?

En resumen, podria hablarse de dos grandes grupos de factores que
limitaban el otorgamiento de un mayor ndmero de créditos: factores
financieros y factores operativos. Superar el primer grupo implicé una
cooperacién mayor con el sector privado, mientras que para superar el
segundo fue necesario cambiar el modelo de operacién interna y delegar
las funciones de asistencia a actores externos.

Limites financieros

El problema de los limites financieros que el Instituto tenfa se resolvié
por medio de la cooperacién con instituciones financieras privadas.'”?
Durante mucho tiempo, el Infonavit otorgé créditos con clasificacién
basada en el producto de compra (Linea I: subastas o promociones; Linea
II: compra de vivienda terminada a terceros; Linea III: construccién en
terreno propio; Linea IV: remodelacién, ampliacién o mejoray Linea V:
pago de pasivos) y no en la capacidad de compra del derechohabiente.
Los primeros esfuerzos por modificar esto y desarrollar productos para
nichos especificos se realizaron en 2000."* Asi, para atender a un ma-
yor ndmero de derechohabientes y brindar mds créditos se disefiaron
dos estrategias: por un lado, mejorar los mecanismos de fiscalizacién
y cobranza; y por otro, fomentar la participacién de otros actores en
el financiamiento. En apego a la normatividad vigente y en especial al
articulo 43 bis de la Ley del Infonavit, se disenaron distintos productos
de crédito hipotecario y cofinanciamiento. Esto se hizo con el objetivo de
que los derechohabientes con mayores ingresos tuvieran acceso a créditos
hipotecarios con instituciones del sector financiero privado y asf preser-
var los recursos institucionales para dirigirlos hacia los segmentos con

92 Ibid., p. 17 ss.

193 La colocacién en el mercado financiero de Cedevis fue otro de los mecanismos
que se utilizaron para eliminar los limites financieros del Instituto y que serd abordado
mds adelante.

9% Ihid., p. 9.
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ingresos menores que no son atendidos por el sistema financiero privado
por su baja rentabilidad y alto riesgo."” Se han operado tres productos
de dichas caracteristicas con Sofoles y bancos:

* Cofinavit. Es un crédito para derechohabientes interesados en
una vivienda con un valor de hasta 517 848.80 pesos. En este
formato, “el Infonavit otorga el saldo de la subcuenta de vivienda
mds un crédito respaldado por las aportaciones patronales futu-
ras, que para este segmento de trabajadores representarfa 25%
del total del financiamiento otorgado”."”® La cantidad restante
serfa financiada por una entidad financiera.

* Cofinavit Ingresos Adicionales: Este segmento incluye a los dere-
chohabientes con fuentes de ingresos secundarias “estables” tales
como en el caso de aquellas personas que reciben propinas. En
este caso, el Instituto otorgaria un crédito de hasta 100% del
monto mdximo de acuerdo con la puntuacién del derechoha-
biente. Una entidad financiera otorgaria el resto del crédito que
serfa sufragado con las propinas. Obviamente, las condiciones
de este crédito serfan diferentes debido al riesgo mayor en que

se incurre, pero abre la posibilidad a un segmento que no habia
sido atendido."?”

195 [bid., p. 16 ss.
Y6 Jbid., pp. 9 y 13. http://portal.infonavit.org. mx/wps/portal/ TRABA-
JADORES/Como%20puedes%20resolver%20tu%20necesidad %20de %20
vivienda/Que%200pciones %20de %2 0credito %20tengo/ Cofinavit/fur/p/e5/hc3R-
bolwGIbha_EClv4UZuthpb WIKNVtEXqyoL Kms7RTzK]c_Tj0bPkOn3x5kUb-
JIPNrTXOzwTcOVUhPP1P]so QUAKDEDPCG]7IKCyhp PHr95LSkdHS-
hOESWwGbkn3¢OtHHIMHbO2_Hi-88AMF3zXD3Nw2QHn5V]akb8E]taZe-k
8eaj5GY7buDaBd_7dvi6rQW0dch CUPtrbNim-]fSrFNeVj076QbHUwz1S-
vV30IxP94Klyu6n5lusQLIAmCI2LfrpqaNIkS8gf63hMI/dl3/d3/
LOIDUOIKS Wdrb UEhISIJRFJBQUIp Q2dBek 15c¢XchLzRCRWo4bzBGbEdpd-
C1iWHBBRUEhLzdfQO0dBSDQ3TDAwMFBFOTAyTkQOSIBDTDA2QT-
MvM3RaOFYxMje3MDAwNg!/?WCM_PORTLET=PC_7_CGAH47L000-
PE902ND4JPCLOGA3_WCM&WCM_GLOBAL_CONTEXT=/wps/wcm/
connect/infonavit/contenidos_infonavit/seccion_trabajadores/sa_02_07_00/
sa_02_07_05/02_07_05_01.
Y7 Idem.
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* Apoyo Infonavit. En este esquema, la entidad financiera otorga el
total del crédito para financiar la vivienda y el saldo de la sub-
cuenta de vivienda del trabajador queda como garantia en caso
de pérdida del empleo o incumplimiento del pago. Asimismo,
las aportaciones patronales posteriores pueden ser utilizadas
para pagar el saldo insoluto.'®

Un punto que es importante destacar fue el papel que el Infonavit
tuvo en el reingreso de la banca comercial al mercado hipotecario. Desde
la crisis de 1994-1995 el otorgamiento de créditos bancarios se habfa
reducido de manera considerable. Con el tiempo, los bancos empezaron
a dar, en primer lugar, crédito al consumo, rezagindose el destinado a
la compra de vivienda. Posteriormente, el desarrollo de los productos
de crédito que se mencionaron abrié la puerta a la banca comercial
para entrar al crédito hipotecario al permitir compartir el riesgo y pro-
porcionar garantias para respaldar a los derechohabientes.'”” En el afio
de 2006 la banca privada se ha consolidado como un actor activo en el
sector, lo que resulta destacable frente al estancamiento del otorgamiento
de créditos por parte del sector privado en el pais. Se trata de un efecto
positivo que acredita la capacidad del Instituto tanto para producir con-
fianza en su solidez financiera y competencia técnica como para generar
cooperacion entre actores que en un principio mostraron reticencias para
participar en el sector de crédito para vivienda social.

El desarrollo de estos tres productos de crédito ha permitido libe-
rar recursos para dar prioridad al segmento de la demanda que recibe
cuatro o menos salarios minimos. Habia faltado atencién a este seg-
mento por parte del Instituto y a pesar de que se han aumentado los
recursos disponibles correspondientes, siguen siendo insuficientes. El
fomento de este tipo de créditos requiere acciones en dos frentes: por
un lado, convencer a desarrolladores para que construyan mds viviendas
econdémicas (precio de hasta 117 veces el salario minimo del Distrito
Federal, es decir, 173 202.81 pesos); y por otro, el desarrollo de productos

8 Jbid., p. 9.
1% Tomado de entrevista con Ariel Cano, subdirector general de Planeacién y
Finanzas, 31 de julio de 2006.
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de crédito que permitan que trabajadores de este segmento puedan ad-
quirir una vivienda.?* De 2001 a 2006 se han desarrollado los siguientes
para atender a los trabajadores de menores ingresos:

a)

b)

d)

Crédito econdmico. Es el crédito prioritario del Instituto ya que
satisface a la porcién de la poblacién que tiene mayor demanda.
En este producto, el valor de la vivienda no puede rebasar los
173 202.81 pesos (117.0631 vsm). En estos créditos, los subsi-
dios y aportaciones de otros actores gubernamentales, as{ como
los incentivos que el Instituto ofrezca al desarrollador juegan un
papel fundamental.

Programa de subsidios. Este programa se realiza en coordinacién
con el Fonhapo y los gobiernos estatales o municipales. En ¢,
el primero otorga un subsidio en efectivo al trabajador, siempre
y cuando la autoridad municipal o estatal haga una aportacién
equivalente en efectivo o en especie. Sélo son elegibles para
participar en este programa los derechohabientes que reciben
hasta dos salarios minimos de ingreso mensual. Este programa
es especialmente importante en la medida en que brinda la
oportunidad de obtener un crédito, por medio de un apoyo
directo, a las personas que menores salarios obtienen. En 2005
se entregaron 5 000 subsidios de esta categoria.

Programa de ahorro. El producto de Cuentahorro busca estimular
el ahorro para la compra de una casa. No obstante, este producto
no se ha promocionado entre el grupo de menores ingresos, que
presenta las limitaciones mds grandes.

Crédito tradicional de bajo ingreso. En esta modalidad, los
trabajadores que reciben un salario de hasta 3.9 vsm pueden
ejercer un crédito para una vivienda con un valor de no mds
de 443 870.40 pesos (300 vsm) fuera del Distrito Federal y de
517 848.80 pesos (350 vsm) en el Distrito Federal. Obviamente el

20 Bitdcora de Transparencia de oc, pp. 13, 14 y 22.
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monto total del crédito lo determina la capacidad de pago del
derechohabiente.””!

En resumen, el disefio de diferentes productos y modalidades de
crédito permiti6 al Infonavit dar mds créditos y focalizar sus acciones al
sector poblacional que estaba siendo desatendido, sin descuidar al resto
de los derechohabientes. As{ pues, si bien no se eliminaron los limites
financieros del Instituto, si se priorizé y se amplié el niimero de posibles
acreditados.

Limites operativos

Para resolver las limitantes operativas para otorgar un mayor ndmero
de créditos resultaba necesario redisefar los procesos de manera que
operaran de manera homogénea en todo el pais, asi como automatizar
los pasos que fuera conveniente para aligerar la carga de trabajo del per-
sonal del Instituto y aumentar su capacidad de procesamiento (exigencia
crucial dado el aumento en el volumen de las operaciones que el logro
de las metas de crédito implicaba). En la misma linea, también resultaba
necesario facilitar la obtencién de un crédito para los derechohabientes.

Uno de los primeros pasos que se dio, en enero de 2003, fue ha-
cer permanente el proceso de inscripcién para evitar las dindmicas de
subutilizacién de la capacidad y las temporadas pico. Actualmente,
cualquier dfa se puede empezar a tramitar un crédito y la dnica limitante
para su consecucidén, una vez cubiertos los requisitos, es la disponibi-
lidad de recursos financieros. La inscripcién permanente requirié una
modernizacién del sistema de pagos a desarrolladores. Por ejemplo,
fue necesario eliminar el modelo de pago por cheque y habilitar el de
transferencia electrénica.?*

Otro de los rubros que requirié modificaciones fue las reglas en el
otorgamiento de crédito. Las nuevas reglas buscaron promover la equi-
dad entre derechohabientes y disminuir el riesgo que se tomaba al dar

0! Bitdcora de Transparencia de oc, p. 19 ss.

22 Ibid., p. 7 ss.
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un crédito y, con esto, reducir los requerimientos de reservas crediticias.
Dado que la cobranza del crédito Infonavit se realiza por medio de un
descuento en la némina, los principales riesgos para la recuperacién de
los créditos son la pérdida del empleo y la migracién al sector informal.
Por lo tanto, los criterios de riesgo fueron modificados para priorizar
la antigiiedad en el empleo como una de las variables mds importantes
para otorgar un crédito.

Asimismo, se dieron nuevos valores a los diferentes pardmetros
utilizados, que dan como resultado el puntaje de los solicitantes y ase-
guran la capacidad de pago del acreditado. Por dltimo, se incorporé la
utilizacién de avaltios comerciales en la determinacién del monto del
crédito.”” Se volverd al tema de la contratacién de despachos valuadores
profesionales mds adelante.

El mayor cambio en el rubro de otorgamiento de crédito fue el
disefio y la puesta en marcha del Modelo de Originacién de Crédito
(oci). Este buscaba hacer mis eficiente y transparentar el proceso de
otorgamiento de crédito, eliminar, en lo posible, el manejo de docu-
mentos fisicos e integrar las acciones de todos los actores relacionados.
El disefio e implementacién del oct se centré en las necesidades de los
usuarios —derechohabientes y actores externos— para mejorar el servicio
que brinda el Infonavit.*

La estrategia del modelo partié de dos principios fundamentales. Por
un lado, priorizar las necesidades de los derechohabientes y, por otro,
institucionalizar la participacién de todos los actores externos por medio
del Infonavit Ampliado, accién que se discutird con mayor profundidad
mds adelante. Por el momento, vale la pena recalcar que se buscé eliminar
procesos duplicados y que se fortalecié la confianza en la informa-
cién proporcionada por ellos.

La puesta en prdctica del modelo ocI tuvo una duracién de dos
afos, en los que poco a poco se fueron agregando diferentes productos
de crédito como se puede observar en la siguiente tabla:

25 [bid., p. 4 ss.
24 Ibid., p. 23 ss.
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Calendario de fechas de incorporacién

de los diferentes productos de crédito al oci

Producto Fecha inicial Fecha final
Linea I Febrero 2003 Diciembre de 2004
Ahorro Agosto 2003 Diciembre de 2004
Linea Il y IV Septiembre 2003 Diciembre de 2004
Linea V Septiembre 2003 Diciembre de 2004
Apoyo Infonavit Octubre 2003 Diciembre de 2004

Fuente: Elaboracién propia, Infonavit.

El proceso de otorgamiento de crédito, a partir de la implantacién
del ocy, se estandarizé en el 4dmbito nacional y engloba ocho pasos:

i) Registro de empresas.

ii) Registro de oferta.

iii) Precalificacién.

iv) Inscripcién.

v) Titulacién y pago.

vi) Aviso para retencién de descuentos.
vii) Entrega al ANEC.
viii) Documentos.?®

La cadena procesal que se sigue en el modelo oct es posible gracias
a los canales alternos de atencién a los derechohabientes, que ha refor-
zado el Instituto, ya que los diferentes actores pueden tener acceso a la
informacién que les permite participar en el proceso, mediante el uso de
instrumentos especificos para cada propésito. Por ejemplo, la informa-
cién sobre la precalificacién o la dictaminacién del crédito para los dere-
chohabientes estd disponible en el sitio de Internet, Infonatel, Kioscos y
Cesi (Centros de Servicios Infonavit) o la informacién sobre registro de
oferta para los oferentes, supervisores, promotores y verificadores, en el

25 Jbid., p. 27, e Infonavit, Informavit 4, marzo-abril de 2004, pp. 20-25.
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Centro de Atencién para Oferentes del Infonavit (Covi) ahora integrado
al Centro de Asesorfa y Soporte Infonavit Ampliado (Casia).?

Ademds, en estos pasos se especifican las tareas que debe cumplir
cada actor, donde, en primer lugar, corresponde al Instituto manejar los
sistemas de vinculacién de la informacién entre dreas internas y con
los actores del Infonavit Ampliado, que faciliten la interaccién para la
eficiencia y transparencia en la originacién del crédito.

En segundo lugar, el desarrollador asume la responsabilidad del
origen de la informacién del registro de empresas y el registro de oferta,
sobre todo en lo relacionado con las caracteristicas de la vivienda y de
los datos relativos a la cuenta de depdsito del crédito ejercido; asimis-
mo, estd obligado a solicitar el avalto de ésta en tiempo y cuando haya
certeza de que un derechohabiente la individualizard. Por su parte, la
unidad valuadora debe proporcionar un avaltio veraz del valor comercial
de la vivienda y cancelar por error los avaltios cerrados; las empresas de
verificacién se hacen cargo del Dictamen Técnico Unico; los notarios
se encargan de revisar la viabilidad juridica del proceso de compraventa
e hipoteca, asi como de inscribir los créditos formalizados en el Regis-
tro Publico de la Propiedad; y las entidades financieras de entregar los
recursos puntualmente, en los casos que asf lo requirieran.*”

Finalmente, quedan claras las caracteristicas de los formatos y es-
crituras, asf como el tiempo y la forma de los procesos. Se ha facilitado
notablemente el trédmite por la racionalizacién de los documentos re-
queridos, que se limitan a la solicitud de crédito, el acta de nacimiento,
la identificacién oficial, el avalto, y el acta de matrimonio en caso de
crédito conyugal.*®® Asimismo, el establecimiento de ciertos patrones
ha contribuido a la certidumbre en el proceso. Los documentos nece-
sarios en la originacién del crédito son la solicitud de crédito, la carta
de autorizacién de crédito o carta promesa de fecha de autorizacién de
crédito, la carta de inicio de trdmite, la carta patronal y la solicitud

206 Bitdcora de Transparencia del ocl, pp. 44 y 45.
27 [bid., p. 24.
298 [bid., pp. 79 y 80.



IV. LA REFORMA EN MARCHA, 2001-2006 197

de avalto, el ndmero de avaldo, la carta de respuesta del notario, asf
como el aviso de retencién.””®

Infonavit Ampliado

El Infonavit Ampliado surge del proceso de planeacién que definié los
papeles que cada actor interno debe desarrollar —cadena de valor y dreas
de apoyo— y que condujo a la determinacién de que el Instituto no
puede o le resulta muy costoso realizar todas las tareas relacionadas con
el otorgamiento de crédito, la administracién de cartera y la recaudacién
fiscal. Por lo anterior, se decidié subcontratar o tercerizar muchas de
las actividades que el Instituto ya no iba a llevar a cabo. Sin embargo,
era necesario involucrar y supervisar a todos los actores externos que
participan en los procesos del Infonavit para garantizar que éstos dieran
un servicio de calidad a derechohabientes y acreditados. Fue asi que se
formalizaron las relaciones con estos actores y se cred la red denominada
Infonavit Ampliado. En 2005, el Infonavit Ampliado estaba constituido
por empresas que emplean a cerca de 19 mil personas.”'

En el proceso de otorgamiento de crédito participan desarrolladores,
valuadores, notarios publicos y verificadores, entre otros. Su inclusién
en el Infonavit Ampliado buscé liberar al Instituto de las cargas admi-
nistrativas y econdmicas descritas.

En lo que concierne a los desarrolladores de vivienda, ahora se les
exige administrar su propia informacién —la de sus empresas, su oferta
y su originacién de crédito—. Con ello, “se evitaron los multiples mo-
vimientos administrativos con [los] créditos ejercidos”.*'' Mds atn, el
manejo de la informacién se simplificé por medio de su integracién en
linea, de forma que la que maneja el desarrollador referente a la oferta
se puede utilizar en el proceso de la originacién de crédito.

29 Ibid., pp. 72-78.

210 Informe anual de actividades 2005, p. 45. Si bien hay actores externos involucra-
dos en la administracién de cartera y la fiscalizacidn, se decidié incluir esta seccién en
la parte de crédito porque es en esta drea donde la participacién es mds amplia, como
se verd a continuacién.

211 Bitdcora de Transparencia del ocr, p. 56.
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Infonavit Ampliado

Infonavit Ampliado
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Fuente: Informe anual de actividades 2005, p. 45.

Por lo que toca a las verificadoras, “[s]e establecié la verificacién y
supervision de la ejecucién de la vivienda ofertada al Instituto”.*'* Esta
préctica se fue extendiendo a diversos productos, y en abril de 2004 la
Asamblea General recomendd la instrumentacién de un Programa de
Certificacién de Verificadores. Ademds, se establecié la normatividad
correspondiente y se actualizaron los procedimientos relacionados con
la verificacién para adecuarlos a los sistemas, como el ocI. Por otra parte,
con el fin de eliminar la discrecionalidad en esta materia, se establecié
el esquema de asignacién secuencial de los contratos de verificacidn,
después de la aprobacién en las delegaciones por parte de los Subcomités
Especiales de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios (Subcaabs).
En 2006, se modificé el procedimiento para que el Comité de Adqui-
siciones y Arrendamientos de Bienes y Servicios aprobara la asignacién
secuencial, de forma que se eliminaba la asignacién de la validacién por
parte de los Subcaabs.??

2 Ibid, p. 57.
5 Ibid., p. 59.
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Cuando el Infonavit dejé de construir unidades habitacionales,
fue necesario implementar otros mecanismos para asegurar la calidad
de la vivienda, para lo que se cre el 4rea de regulacién técnica. Esta se
encargaba, entre otras cosas, de autorizar los materiales de construccidn,
las dimensiones de la vivienda y hasta el tipo de calentador de agua. So-
bra decir que este esquema de operacién fomentaba la discrecionalidad.
Con la llegada del nuevo equipo directivo en 2001, se llevé a cabo lo
que el director general llamé “la desregulacion silenciosa”, que consistié
en eliminar todas las regulaciones técnicas en un afio, sustituyéndolas
por un nuevo enfoque que contenfa dos elementos. Por un lado, se
confié en que los desarrolladores respetarfan cabalmente las regulacio-
nes municipales y estatales en materia de construccién. Si bien es cierto
que son comunes las faltas a estos reglamentos, se consideré que ya
existfan mecanismos mds eficientes para lograr su cumplimiento que
afiadir mayores regulaciones al sector.?'* Por otro lado, se buscé crear
un seguro “que cubriera los riesgos por vicios ocultos que afectaran la
habitabilidad de las viviendas (instalaciones) y su seguridad (estructura
y cimentacién)”.?" El Infonavit buscé deslindarse de la implementacién
directa de este seguro pero, al mismo tiempo, impulsé su utilizacién al
acelerar los pagos a los desarrolladores que lo adoptaran. Para 2006, dos
compaiias de seguros ofrecian este producto que habia sido contratado
por 92 desarrolladores para 199 764 viviendas.?'®

Por otra parte, para reemplazar la determinacién del precio de la
vivienda ofertada por el sistema de precios referenciales, a partir de 2002
se determiné que todas las viviendas hipotecadas por el Instituto fueran
valuadas con base en los lineamientos de la cNBv. Después, se determi-
né que los avaldos debian ser realizados por peritos acreditados por la
Sociedad Hipotecaria Federal (SHF). Para transitar a la aplicacién de un
esquema de valor comercial, se requirid la participacién de Unidades de
Valuacién conformadas por bancos y Sofoles, que actualmente se regis-
tran ante la SHF y se encargan de la valuacién de los inmuebles. Ademds,

2" Tomado de entrevista con Ernesto Gémez Gallardo Latapi y Ariel Cano, 31

de julio de 2006.
215 Bitdcora de Transparencia. Calidad de Vivienda, p. 9.
216 [bid., p. 20 ss.
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se disend un proceso de valuacién inmobiliaria en forma automatizada
que dependia de unidades valuadoras externas al Instituto, lo que per-
mitié modernizar y profesionalizar el proceso, asi como certificarlo en el
sistema 150 9001:2000. De esta manera, el sistema ha permitido generar
“informacidn sobre el comportamiento de precios y valores para la toma
de decisiones institucional, y la orientacién a los derechohabientes”.*!”

En lo que hace a los notarios ptiblicos, de 1972 a 1982, éstos coope-
raban con el Infonavit para la regularizacién juridica de la “escrituracién e
inscripcién de las transmisiones de propiedad que el [Instituto] realizaba
a los acreditados”.*'®

De 1982 a 1999, la escrituracién e inscripcién de los créditos
otorgados se hacfan mediante escrituras privadas. Es hasta la firma de
un convenio entre el Instituto y la Asociacién Nacional del Notariado
Mexicano, que los notarios ptblicos reinician su participacién en estas
tareas. Bajo la administracién actual, desde 2002, se acuerda con esta
asociacién la optimizacién del desempefio de los notarios por medio de
diversos mecanismos como la puesta en préctica del Sistema de Titula-
cién e Inscripcién, que ha permitido llevar un control detallado de cada
crédito. Esto permite al Instituto contar con informacién sobre la rapidez
y calidad del trabajo de escrituracién e inscripcién de los créditos en el
Registro Publico de la Propiedad, de manera que ha sido posible medir
el desempefio de las diferentes notarfas que colaboran con el Infonavit
(v a las que se les paga por sus servicios).

En octubre de 2003, un nuevo convenio con la Asociacién de Nota-
rios marca la reformulacién de la relacién del Instituto con los notarios
publicos: ha mejorado la comunicacién entre ellos sobre los niveles de
atencién y se da un mejor seguimiento al cumplimiento de los planes
de trabajo, mediante las reuniones semanales de la “Comisién Espe-
cial de Revisién del Procedimiento”. De esta forma, se ha conseguido la
puesta en prictica, con completa certidumbre juridica, de la titulacién
e inscripcién de créditos relacionados con nuevos productos creados
por el Instituto.””” Asimismo, los pendientes de titulacién e inscripcién

217 Bitdcora de Transparencia del ocl, p. 60.
218 [bid., p. 61.
29 Idem.
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de los créditos otorgados son minimos, el patrimonio del Instituto se
fortalece gracias a que los notarios publicos envian las escrituras de las
garantias hipotecarias otorgadas al Archivo Nacional de Expedientes
de Crédito (ANEC), y la entrega de escrituras a los acreditados se hace
directamente y en tiempo. No obstante, ain falta abatir rezagos por
parte de algunos notarios.

Es importante destacar el impacto que tuvo el Infonavit Ampliado
como una forma de transformar y hacer mds eficiente la operacién del
sector publico en el corto plazo sin aumentar los costos de operacién. En
otras palabras, se logré que el Instituto se concentrara en sus actividades
sustantivas sin generar costos adicionales a los beneficiarios.**

Resultados

Las modificaciones realizadas han mejorado el proceso de originacién
de crédito. La implantacién del modelo oci contribuyé a hacer mds efi-
ciente y 4gil el otorgamiento de créditos hipotecarios. La introduccién
de diferentes productos de crédito también ha impactado en el nimero
de créditos disponibles para diferentes tipos de derechohabientes. Por su
parte, el Infonavit Ampliado ha permitido reducir las tareas que realiza
el Instituto y, por lo tanto, focalizar sus esfuerzos en el otorgamiento de
crédito. De esta forma, el desempefio y productividad del Infonavit en
la materia ha mejorado considerablemente.

En la grifica que a continuacién se presenta se puede constatar
el impacto que ha tenido la introduccién de diferentes productos de cré-
dito. En 2001 el 100% de los 205 346 créditos que se otorgaron fueron
de los denominados tradicionales. Sin embargo, a medida que pasé el
tiempo, si bien su participacién en el total de los créditos otorgados
decrecid, otros productos de crédito se fortalecieron. Para 2006, mien-
tras que vivienda tradicional sélo representé 51.73% de los créditos
otorgados, vivienda econémica fue 30.79%, Cofinanciamiento 12.46%
y Apoyo Infonavit 5.02%.

20 Tomado de entrevista con Ernesto Gémez Gallardo Latapi y Ariel Cano, 31
de julio de 2006.
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Este fenémeno es mds notorio en las siguientes tres grificas. La
primera se refiere al Programa de vivienda econémica que otorga crédi-
tos para la compra de viviendas de hasta 117 veces el salario minimo
(173 202.81 pesos) a trabajadores que tienen ingresos menores a 4 VSM.
El programa ha logrado cuadruplicar la cantidad de créditos otorgados
en este rubro en 2006 con respecto a 2002. Este programa es especial-
mente importante porque contribuye de forma mds equitativa con el
componente social del Infonavit al brindar la oportunidad de obtener
un crédito a los derechohabientes de menores ingresos.

En segundo lugar encontramos al Programa Apoyo Infonavit que,
junto con el Cofinanciamiento, son productos que buscan crear alianzas

Créditos otorgados (por afio y por producto de crédito)
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Fuente: Elaboracién propia con base en el Informe anual 2006.
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Créditos otorgados en el Producto Vivienda Econémica
(2001-20006)
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Fuente: Elaboracién propia con base en el Informe anual 2006.

con el sector privado para liberar recursos necesarios para atender a sec-
tores menos favorecidos. En este caso, el nimero de créditos otorgados
aumentd de 1 332 en 2002 a 52 557 en 2006.

Por ultimo, se tiene el aumento en productos de cofinanciamiento.
Si en el caso anterior se notaba un aumento considerable, en este tipo
de crédito, los cambios son drdsticos. En sélo dos afios, el ndmero de
créditos otorgados ha aumentado de 10 112 a 21 191.

Sin embargo, los limites financieros s6lo son una parte de los pro-
blemas que enfrentaba el Infonavit. También se buscé atacar los limites
operacionales que estaban mermando la capacidad de otorgamiento de
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Apoyo Infonavit
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Fuente: Elaboracién propia con base en el Informe anual 2006.

crédito del Instituto por medio de la incorporacién de sistemas, modelos
de atencidn y participacién de actores externos. Los resultados de estas
acciones pueden ser observados en las siguientes dos tablas: Indice de
Productividad por Crédito Otorgado e Indice de Productividad por
Crédito Administrado.

La plantilla del Infonavit ha disminuido considerablemente con
excepcién del dltimo afio, 2005, cuando sufrié un aumento marginal.
No obstante, la capacidad de administracién y el otorgamiento de
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Cofinanciamiento
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Fuente: Elaboracién propia con base en el Informe anual 2006.

crédito han ido en aumento constante. En el caso de este tltimo, se ha
pasado de 44.1 créditos por empleado a 98.5; mientras que la cantidad
de créditos administrados por empleado pasé de 334 a 640.5 créditos.
Estos resultados son una prueba inequivoca del impacto que ha tenido
la introduccién de mecanismos como el oci y el Infonavit Ampliado.

Cartera
Las metas de otorgamiento de crédito que planted la nueva administra-

cién del Instituto a su entrada, requerfan de sistemas de administracién
eficientes; tanto del proceso de originacién del crédito, como para su
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Indice de productividad por crédito otorgado
(2001-2005)
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Fuente: Elaboracién propia con base en Informe anual de actividades 2005.

seguimiento posterior, es decir, para la administracién de su cartera
hipotecaria. Por ello, se realizé una evaluacién del mecanismo de ad-
ministracién que habfa sido utilizado durante los tltimos 20 afos: el
Sistema Integral de Administracién de Cartera (S1Ac).*!

El examen dejé ver que las labores de planeacién y control eran com-
plicadas porque el sistema de cémputo era obsoleto: su rigidez limitaba
la inclusién de nuevos productos crediticios y los cambios operativos.
Ademds, la respuesta era lenta y no existian las interacciones necesarias
con los sistemas de otras dreas del Instituto. Asimismo, el aumento en el
otorgamiento de créditos hizo que para 2002, el sIAC resultara totalmente
inadecuado para las necesidades y tiempos de respuesta que el Infonavit

2! Infonavit, Administracién de Cartera Hipotecaria, de la Bitdcora de Transparencia,
actualizado al 30 de noviembre de 2006, p. 2 ss. En adelante Bitdcora de Transparencia de
Cartera. http://bitacoragestion.infonavit.org. mx/irj/go/km/docs/documents/Libros%20
de%20Transparencia/Administraci%c3%b3n%20de%20Cartera%20Hipotecaria%20
(ALS)/Libro%2012/ADMINISTRACI%c3%93N%20DE%20CARTERA%20HI-
POTECARIA.pdf.
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Indice de productividad por crédito administrado
(2001-2005)
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requerirfa.””* As{ pues, en ese afio se decidi6 que era necesario implantar
un sistema de administracién de cartera nuevo que pudiera resolver estas
insuficiencias y cumplir con, al menos, los siguientes requisitos:

* Contar con un mecanismo para permanecer conectado con
medios alternos para brindar un mejor servicio.

* Disponer de un sistema seguro y confiable que proteja los
datos de acreditados y dé acceso a la informacién a diferentes
usuarios.

* Operar enormes volimenes de datos, al menos 5 000 000 de
créditos.

* Tener flexibilidad y capacidad de expansién para incorporar
nuevos productos.

* Tener capacidad de ficil actualizacién de los datos.

2 Thid, p. 2.



208 EL PROCESO DE MODERNIZACION EN EL INFONAVIT 2001-2009

* Capacidad para incorporar con facilidad los créditos otor-
gados.””

Tras un proceso de licitacién exhaustivo, en el que se revisaron las
diferentes alternativas que el mercado ofrecfa, en noviembre de 2002
se adquirié el ALs (Advanced Loan System), sistema de administracién
de créditos con probados éxitos en todo el mundo. Este permite, entre
otras cosas, manejar altos volimenes de créditos, eliminar operaciones
de captura de informacién que se efectuaban manualmente, controlar
mejor los créditos morosos, generar estados de cuenta oportunos, facilitar
la realizacién de consulta de los datos, ofrecer mayor seguridad de los
sistemas y controlar adecuadamente los créditos para su bursatilizacién.?*
Como se puede constatar, el sistema cumplia con los requerimientos
expuestos.

El proceso de implementacién del producto se llevé a cabo en tres
etapas. La primera incluyd la instalacién del sistema, las adecuaciones
necesarias y el inicio de las acciones requeridas para bursatilizar la cartera.
La segunda etapa incorporé la conversién de los datos que se tenfan en
el sistema anterior al formato del ALs. Por dltimo, se entrd en un proceso
continuo de “estabilizacién” del sistema y realizacién de adecuaciones
y mejoras.”

La implementacién del ALs ha traido beneficios tanto para los
usuarios finales del sistema, es decir los acreditados, como para los in-
termedios, que son los responsables de la administracién de cartera. Para
los primeros, los beneficios han radicado en: la disponibilidad oportuna
y por diferentes medios —el Infonatel, los Cesi, el sitio de Internet— de
datos actualizados sobre el estado de cuenta de la deuda y reduccién del
tiempo de espera para la aclaracién de quejas o problemas. Para el perso-
nal encargado de la administracién de la cartera, el ALS ha permitido, por
un lado, la identificacién inmediata de la falta de pago y su consecuente

22 Jbid., pp. 3-4.
24 Tbid., p. 6.
2 [bid., pp. 6y 7.
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solucién; y, por otro, la homologacién de los datos y cifras provenientes
de otras 4reas con los propios.*

Ademds, el proceso de administracién de cartera basado en el ALS
ha permitido mejorar la calidad de los activos crediticios, facilitando la
obtencién de fuentes alternas de financiamiento para el otorgamiento
de crédito a través de la bursatilizacién.

Sin embargo, los beneficios que un programa computacional puede
traer son limitados si no se conjugan con otros cambios organizativos.
Con esto en mente, en 2005 se implanté un nuevo modelo integral
de cobranza en tres etapas. La figura que a continuacién se presenta
lo muestra grdficamente.

Modelo de Cobranza Social

. Cobranza Cobranza Recuperaciéon I
Acciones . L N Conciliacion
preventiva administrativa cartera
« Prérroga « Cobranza telefénica « Reestructuras « Dacion
« Cobranza despachos «Demanda
Gestion < > <& > <&
3 meses 3 meses 3 meses 3 meses

Fuente: Informe anual de actividades 2005, p. 36.

En primer lugar estd la cobranza ordinaria, es decir, la administracién
y la cobranza de créditos del derechohabiente que continda cotizando
ante el Instituto mientras dure su crédito. En segunda instancia, estd
el esquema de cobranza social, en el que se busca que los acreditados
que han dejado de cotizar se mantengan al corriente en sus pagos.
Para ello, se sigue un proceso de cuatro fases, cada una de tres meses:
la primera de ellas, la de cobranza preventiva, busca evitar la falta de
pago mediante el uso de estrategias desde la originacién del crédito, se
le ofrece al acreditado moroso una prérroga y, segin proyectado, desde
el segundo semestre de 2006, un seguro de desempleo. En la fase de
cobranza administrativa, se invita al acreditado a pagar, por medios

26 [bid., pp. 12-14.
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telefénicos y mediante despachos de cobranza, para evitar el paso de cré-
ditos a cartera vencida. En tercer lugar, en la fase de recuperacién de
cartera se reestructuran las deudas no cubiertas de los acreditados con
voluntad de pago por medio de productos de apoyo: asi, en el Programa
Solucién y Cuenta Nueva, con la ayuda de despachos de cobranza se
ofrecen soluciones financieras, entre las que se cuentan la Reestructura
factor de pago piso (RePP), la Reestructura factor de pago medio (RPM),
la Reestructura factor de pago tope (REPT), la Reestructura para créditos
con demanda y con factor de pago tope (EMCJ), y la Reestructura quita
cero disminucién de factor (RQDF). Y por dltimo, en la fase de conci-
liacién, se procura en primera instancia, la interaccién personal, antes
de proceder a una dacién o demanda. Finalmente, la etapa de cobranza
especializada tiene como propdsito “maximizar la recuperacién de la
inversién”,” en caso de que el pago de las deudas no se haya recibido, no
se tenga respuesta a las gestiones de cobranza, ni se haya aceptado alguna
opcién de regularizacion, a pesar de la conciliacién. Por medio de la via
judicial, se recurre a las figuras de venta de cartera y aplicacién de castigos.

En términos generales, en el modelo de cobranza se sigue un criterio
de conciliacién —que considera la voluntad y la capacidad real de pa-
go del acreditado— de forma que se encuentren soluciones convenientes
para éste y para el Instituto, “por la via administrativa” antes de recurrir
a mecanismos legales.””® El propdsito es acordar soluciones que satisfa-
gan, por un lado, la necesidad del Infonavit de recuperar el crédito para
continuar el financiamiento, estimular el pago puntual, y recuperar la
cartera abandonada o invadida para su reasignacién; y por otro lado,
la necesidad del derechohabiente de conservar su patrimonio familiar y
de contar con informacién y servicio.**’

En la prestacién de este servicio, interviene un actor externo, los
despachos de cobranza. Se decidié subcontratar esta actividad por
razones administrativas, ya que asi el Infonavit no tendria que dedicar
recursos a la cobranza directa de los créditos y, por razones econémicas,
porque la relacién del costo de estos servicios con la cantidad de ingre-

227 Informe anual de actividades 2005, p. 37.
25 [bid., p. 39.
2 [hid., p. 38.
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$OS que permiten recuperar se mantiene en seis centavos por peso. Para
asegurar la transparencia en la operacién de este servicio, los procesos
de evaluacién, asi como la asignacién de cuentas en este rubro, estdn
publicados en Internet.?*

Resultados

Los resultados de la aplicacién del ALs y del Modelo de Cobranza
Social han tenido un impacto favorable en los principales indicadores
financieros del Instituto. La adecuada originacién de los créditos y la
optimizacién del proceso de cobranza han hecho posible la sostenida
creacién de reservas crediticias, como se muestra en el cuadro siguiente,
a la vez que han facilitado una disminucién consistente del indice de
morosidad, el cual ha pasado de 21.7% en 2000, al 4.8% al cierre del
ejercicio de 2006 (ver la grafica siguiente).

En consecuencia, el nivel de cobertura, esto es la relacién existente
entre el monto de las reservas crediticias disponibles y el monto de la
cartera vencida, ha aumentado significativamente, pasando del 80.6%
en 2000, al 297% en 2006, como se puede apreciar en la grifica co-
rrespondiente.

En lo que hace a los resultados de los despachos de cobranza, en
2005 generaron un flujo de efectivo anual de 3 011.11 millones de pe-
sos, con un costo de recuperacién y cobranza de 185.7 millones de
pesos. Asimismo, se lograron reestructurar, bajo el programa Solucién
y Cuenta Nueva, 137 644 deudas en el segundo semestre de 2005. En
el mismo afio, de 157 081 reestructuras cuyo pago se logré formalizar,
114 773 pertenecian al mismo programa. Ademds, al 31 de diciembre
de 2005 se logrd, por medio de la conciliacién, que 9 966 deudas en la
tltima fase se reestructuraran y no transitaran a una etapa de solucién
juridica. Por dltimo, también ese mismo ano se presentaron 50 257
demandas de un acumulado de 94 534 casos en proceso judicial de
los que se solucionaron 26 625 por medio de un convenio o de una
sentencia; se aplicd la politica de castigos a un primer paquete de

2 Thid., p. 39.
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Cartera vencida: indice de morosidad
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Fuente: Informe anual 2006, p. 6.

3 743 créditos™' y, bajo los lineamientos de la cNBv, se “autorizé la venta
de cartera reservada al 100% hasta por 56 491 créditos”.**

Bursatilizacion de la cartera crediticia®?

En la medida en que los cambios introducidos por el Instituto median-
te el Modelo de Operacién Infonavit produjeron un robustecimiento

B Ibid., p. 40.

B2 [bid., p. 41.

23 Es importante destacar que esta seccién fue realizada a mediados de 2006 y no
sufrié ningin cambio para mantener la perspectiva que se tenfa en ese momento sobre el
tema de bursatilizacién. En el epilogo se comentan los cambios que esta estrategia sufrié
debido a las condiciones econémicas prevalecientes en los afios 2008 y 2009.
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Reservas de crédito creadas

Reservas de crédito creadas por aio
(en millones de pesos del poder adquisitivo
al 31 de diciembre de 2005)
1997 1 807.00
1998 14 491.70
1999 10 289.10
2000 6 138.50
2001 4591.50
2002 10 975.60
2003 13 064.70
2004 10 946.70
2005 13 558.70
2006 16 328.00

Fuente: Infonavit. Informe elaborado con base en la contabili-
dad general al 8 de junio de 2006. Documento interno, junio

de 2006.

de su posicién financiera, en la que sus principales indicadores (sobre
todo los relacionados con la administracién de cartera y cobertura de
reservas) se han acercado a estdndares de mercado compatibles con los
que esperan los inversionistas nacionales e internacionales, el Infona-
vit ha podido recurrir a los mercados financieros para allegarse recursos
adicionales que le permitan potenciar su capacidad de otorgamiento
de crédito y, en consecuencia, atender mds rdpido la demanda de vi-
vienda de los trabajadores mexicanos mediante las emisiones de Certi-
ficados de Vivienda, Cedevis.?*

4 Se contd con la autorizacién del H. Consejo de Administracién del Infonavit
para el programa de emisién de Cedevis hasta por 1 000 millones de pesos, de acuerdo
con el Acta nim. 630 Ordinaria del Consejo de Administracién del 26 de noviembre
de 2003 y para el establecimiento del programa de emisién hasta por 4 000 millones de
pesos, de acuerdo con el acta de la sesién ordinaria 642 del Consejo de Administracién,
24 de noviembre de 2004.
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Los Cedevis son titulos de valor emitidos en el mercado de valores
por un fideicomiso, cuyo pago futuro estd respaldado por los flujos
que generard un portafolio de créditos que el Infonavit cede a dicho
fideicomiso emisor, a cambio de recursos pagados por los inversionistas.
En términos prdcticos, significa que, con la utilizacién de este tipo de
instrumentos, el Instituto no tiene que esperar 20 afios para recuperar
el dinero correspondiente a un conjunto de créditos recientemente
otorgados ya que, debido a la buena calidad de sus activos crediticios,
hay inversionistas dispuestos a darle ese dinero en el tiempo presente
(mediante un intermediario financiero), a cambio de la certeza de que
éstos lo recuperardn en el futuro con una tasa de retorno competitiva.

El Infonavit realizé en el periodo analizado siete emisiones de Ce-
devis con un valor total de total de 7 439 millones de pesos, la prime-
ra de ellas en marzo de 2004, y la dltima el 15 de junio de 20006, lo cual
hizo posible otorgar de manera anticipada aproximadamente 28 000
créditos mds para vivienda (ver la gréfica siguiente).

Como resultado de la estrategia financiera y de los cambios opera-
tivos implantados por el Instituto, en particular dentro del proceso de
administracién de cartera, alcanzé en 2006 una calificacién de crédito
en moneda local para el largo plazo de “A” y a corto plazo de “A-17, por

Emisiones de certificados bursdtiles.
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Fuente: Infonavit.
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parte de la agencia internacional Standard & Poor’s a escala nacional de
“mxAAA/mxA-1+7, lo cual, a decir de dicha agencia calificadora, se debe
ala mejora en la capacidad de generacién de ingresos, a los fuertes flujos
de efectivo y a los procedimientos prudentes de administracién de riesgo.

Este tipo de instrumentos permite al Infonavit reducir sus limites
financieros para el otorgamiento de créditos a sus derechohabientes,
debido a que la disponibilidad de recursos deja de depender de manera
exclusiva de las actividades de recaudacién fiscal y del cobro “tradicional”
de los créditos otorgados. De hecho, en los escenarios a futuro 2006-2010
estimados por el Infonavit, la bursatilizacién de su cartera es el factor
clave para aumentar de manera dréstica la capacidad de financiamiento
del Instituto, como se puede observar en la grafica siguiente, en donde se
presentan el nimero de créditos que se estarfa en condiciones de otorgar
a los derechohabientes sin bursatilizacién de cartera (escenario base), y
con bursatilizacién (escenario potencial).

Créditos adicionales con la colocacién de Cedevis
en los mercados financieros

300 000 270 904
195 825
200 000
134 895
100 000 76172
54 093 59785
31207 40 027 . 47552
o T T
2006 2007 2008 2009 2010
M Esc. Base M Esc. Potencial

Fuente: El Infonavit hoy, p. 33.

Se considerd que el escenario potencial, en términos de colocacién
de Cedevis, es viable debido a que, entre otros factores, los niveles de
bursatilizacién anual de los activos hipotecarios en México son muy
bajos comparados con los existentes en Estados Unidos o en Europa.
En el caso de México, éstos se ubican en niveles de 0.7%, mientras que
los promedios anuales en aquéllos son de 9.7 y 5.3, respectivamente.?*

25 El Infonavit hoy, p. 33.
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Sin embargo, esto se podrd lograr en la medida en que el Infonavit sea
capaz de profundizar sus cambios operativos de tal manera que opti-
micen sus procesos sustantivos y le permitan alcanzar los estindares de
eficiencia requeridos para obtener la calificacién internacional como
administrador de cartera.

En resumen, de los retos que el Infonavit tenfa al inicio de esta admi-
nistracion, destacan tres de alta relevancia que, desde ciertos paradigmas
sobre el sector y la funcién publica resultaban casi irreconciliables. Por
un lado, el de profundizar el cumplimiento del doble mandato cons-
titucional de otorgar créditos para que sus derechohabientes puedan
adquirir una vivienda digna y remunerar los ahorros confiados al Fondo
Nacional de la Vivienda; por el otro, generar las condiciones para que
sus logros de otorgamiento de crédito y de remuneracién competitiva
de los ahorros de los trabajadores pudieran sostenerse en el largo plazo;
y finalmente, lograr lo anterior acrecentando el sentido e impacto social
del Instituto. En suma, debian ser capaces de lograr que una institucién
publica alcanzara niveles de rentabilidad y eficiencia como los de una
empresa privada de clase mundial pero conservando y acrecentando su
sentido social.

Los logros descritos en este apartado permiten concluir que el In-
fonavit ha sido capaz de conciliar de manera exitosa estos retos, en la
medida en la que los cambios operativos y de administracién financiera
introducidos han permitido garantizar la solvencia financiera del Instituto
en el largo plazo, a la par de acelerar el programa crediticio para atender
de manera mds equitativa la creciente demanda de vivienda. Dichos
logros se fundamentan en la mejora de la racionalidad de la inversién
de los recursos del Fondo Nacional de la Vivienda, en la disminucién
radical de los indices de cartera vencida y en el aumento de la cobertura
de la misma, asi como de los ingresos por recaudacidn fiscal, que a su
vez, representan las actividades sustantivas del Instituto.

Finalmente, los resultados descritos en este subcapitulo, han incre-
mentado la capacidad del Infonavit para influir de manera favorable en
su entorno, esto es, en los procesos y los actores que ocurren y/o estdn
fuera de la institucién que pueden hacer mds accesible o menos costosa
la realizacién de sus objetivos institucionales, como lo demuestran el



IV. LA REFORMA EN MARCHA, 2001-2006 217

Infonavit Ampliado, los productos crediticios en coordinacién con la
banca privada, Apoyo Infonavit y Cofinavit, asi como la bursatilizacién
de la cartera. Como se analizard en las conclusiones correspondientes a
este capitulo, esta renovada capacidad del Infonavit para incidir en su
entorno, resultado en gran medida atribuible a los cambios descritos,
juega un papel crucial en la capacidad del Instituto para gerenciar las
redes de cooperacién que le han hecho trascender los limites operativos
y financieros que restringfan su capacidad para dar cabal cumplimiento
a sus objetivos institucionales.

Gestion Administrativa

El aumento en créditos otorgados, la inclusién de actores externos por
el Infonavit Ampliado y el desarrollo de nuevos productos financieros
permitié que las dreas administrativas y financieras del Instituto realizaran
sus labores con mayor eficiencia.?*® De esta manera, se introduce el sap,??’
programa utilizado para realizar los procesos contables, presupuestales
y financieros del Instituto.

En el ano 2003 se realiz6 un diagnéstico de las actividades financieras
y contables con respecto a su nivel de eficiencia y estructura de costos. Los
resultados mostraron que los sistemas computacionales de contabilidad,
presupuesto y tesorerfa habian sido desarrollados de forma interna y se
encontraban obsoletos, por lo que era necesario capturar en repetidas
ocasiones la informacién. Ademds, estas plataformas computacionales
eran incapaces de establecer comunicacién entre si y menos atin con los
programas utilizados en las dreas sustantivas. Tampoco permitfan manejar
por completo la cantidad de informacién que el Instituto generaba.?**

¢ Infonavit, Libro de Transparencia de Sistema financiero contable sap Fico, borrador,
versién al 24 de marzo de 2006, p. 2 (en adelante Libro sap).

27 sAP es el acrénimo de Systeme, Anwendungen und Produkte in der Datenverar-
beitung o Sistemas Aplicaciones o Productos en procesamiento de datos, nombre de
una compaiifa alemana de programas computacionales y no debe ser confundido con
el Partido Social Demdcrata Sueco del que se hablé anteriormente.

28 Loc. cit.
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Esto ocasionaba varios conflictos en relacién con los procesos, la tecno-
logia y la calidad de la informacién:

* Fragmentacidn en las actividades y tareas. Repeticién de tareas
y generacién de grandes voldmenes de documentos.

* Predominio de las labores de captura sobre las de anilisis.

* Registro manual de informacién contable con 32 criterios di-
ferentes entre si al requerirse un equipo contable por cada
delegacion.

* Falta de integracién de los procesos de presupuesto, contabili-
zacién del gasto y pago.””

* Los pagos del Instituto se hacfan mediante cheques (1.2 millones
anualmente) elaborados de forma manual.

* Fuertes limitaciones de interconexién y escalamiento de los
sistemas de contabilidad, presupuesto y tesorerfa, ya que se
vinculaban entre sf (y con los sistemas de las dreas sustantivas)
a través de registros y reportes elaborados manualmente.

* Carencia de interfases que conciliaran las diferencias entre las
chequeras y las cuentas bancarias de forma automdtica.

* Retraso en la generacién y entrega de los estados y reportes
financieros-contables.

* Dificultades para comprobar las diferencias entre el gasto pre-
supuestado y el ejercido.

* Informacién financiera-contable poco confiable por no contar
con validaciones programadas que garantizaran la correcta apli-
cacién de las normas a cada una de las operaciones realizadas.

* Altos costos ocasionados por el registro y procesamiento en papel
de la informacién®®

De esta manera, la instalacién de un sistema de ERP (Enterprise
Resource Planning) se convirtié en una prioridad, pues permitiria la
recepcién digital de la informacién producida cotidianamente por el

™ Ibid, p. 3.
20 Ibid., pp.1-5.
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Instituto. Asf se podria generar de forma automdtica y en tiempo real
los registros contables y las cuentas por pagar vinculados con los datos
contenidos en los sistemas de las dreas sustantivas: ocl de Crédito, ALS
de Cartera y, pscD de Recaudacién Fiscal. 2! Con ayuda del ErP se per-
siguen tres objetivos:

1. “Controlar la operacién financiera para garantizar la correcta
utilizacién, optimizacién y registro contable de los recursos
financieros.

2. Simplificar las funciones operativas de las finanzas en las delega-
ciones a través de un mecanismo de centralizacién de toda tarea
financiera, dejando en sitio solamente la operacién de las 4reas
sustantivas.

3. Automatizar todos los procesos financieros contables del Info-
navit para no depender de procesos manuales en el registro de
los eventos contables, los pagos de créditos y proveedores en

general”. 2%

La solucién tecnoldgica implantada también soporta los procesos
expuestos en la tabla de la siguiente pdgina.

Después de un largo proceso de licitacién se opté por adquirir el
sistema AP de 1BM de México Comercializacién y Servicios, el cual es
reconocido como el mejor sistema de ERP a nivel mundial.

Dicho sistema probé su capacidad para manejar todos los procesos
expuestos en la tabla mencionada, asi como para cumplir con todos los
requerimientos que permitieran dar una solucién integral a la proble-
mdtica definida en el 2003.

Su implementacién requirié de la creacién de un equipo de trabajo
compuesto por expertos de la compafifa y por personal del Infonavit con

amplio conocimiento del sector ptiblico.*

241 Ibid., p. 6.
22 Ibid., p. 5.
2 [bid., pp. 10-12.
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Elaboracién propia con base en sap, pp. 7-8.
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El nuevo modelo de operacién de las finanzas del Instituto entré en
funciones en junio de 2003, como primer paso se inicia la centraliza-
cién de todas las funciones contables-financieras de las delegaciones. El
registro contable en linea permitié la oportuna emisién de los estados
financieros y fortalecié los controles internos al simplificar y homologar
los procesos contables. La posterior centralizacién de las operaciones
de Tesoreria, da paso a la automatizacién de los pagos por medio de la
banca electrénica y la red de sucursales bancarias. Con esto se da por
concluida la funcionalidad de las cajas del Instituto y del uso de cheque-
ras. En consecuencia, se observé una mejora en la efectividad del manejo
financiero y se obtiene el control de todos los flujos de efectivo del Ins-
tituto.?** Ademds, la implementacién del sistema ha contribuido a hacer
uniforme toda la informacién del Instituto dado que ahora se encuentra
en la misma infraestructura. Sin embargo, aunque la plataforma tenga
contenida la informacién de todas las dreas financiero-contables, existe
mayor seguridad en su manejo, pues se cuenta con perfiles de usuario
que restringen el acceso a las dreas en conformidad con sus puestos y
funciones.”® El control que se tiene de los ingresos y gastos, la inclusién
de los procesos de planeacién y presupuesto en el sap y, la mejora en
tiempos para la generacién de informacién contable, ha permitido la
posibilidad de realizar mejores evaluaciones de las actividades sustantivas
por medio del andlisis de los estados financieros del Instituto.

Resultados

Ademis de la simplificacién administrativa y el aumento del control
que la implantacién del sap trajo, probablemente un indicador de su
éxito sea el impacto econdémico recibido. Asi, se logré un aumento
de los ingresos por 40 millones de pesos anuales como resultado de la
liberacién de recursos para destinarse a otras actividades sustantivas e
inversiones mds productivas. De igual forma, hubo una reduccién de
costos equivalente a 46 millones de pesos anuales. Lo anterior se debe

% Jpid, p. 17.
* [bid., pp. 19-20.
6 Ibid., p. 20.
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a la reduccién del personal del drea de finanzas (en diciembre de 2002
habfan 328 personas y en el afio 2005 sélo 50), a la eliminacién de
procesos redundantes y a la disminucién de los costos de procesamiento
de informacién.?¥

CANALES DE ATENCION

Como parte de la reestructuracién administrativa y de la redefinicién de
las metas del Infonavit, fue necesario disefiar una estrategia para atender
a los diferentes actores relacionados con el Instituto. La implantacién y
operacién de todos los sistemas y modelos que se analizaron en la seccién
anterior aumenté la demanda de servicio, no sélo de derechohabientes
y acreditados, sino también de proveedores pertenecientes al Infonavit
Ampliado. Para atender esta creciente demanda, sin disparar los costos
del rubro, se disefié una serie de servicios que después fueron parte del
esquema denominado “canales de atencién”.>*

Como accién inicial del mejoramiento de los mecanismos de
atencidn se realizé un diagndstico en 2001. Entre los problemas que se
encontraron estaban: la falta de claridad sobre los requisitos necesarios
para hacer un trdmite, lo que generaba que fuera necesario que los de-
rechohabientes tuvieran que visitar varias veces las oficinas del Infonavit
para tratar un asunto. Esto se empeoraba en tanto que las filas en dele-
gaciones y oficinas centrales eran interminables y casi siempre causaban
que los derechohabientes interesados en tramitar un crédito perdieran
todo un dfa laboral.** A pesar de que se habian realizado ciertos esfuer-
zos para mejorar el servicio, entre ellos Infonatel y el sitio de Internet,
la tecnologia con la que se contaba no era la adecuada para brindar un

% Ibid, p. 21.

2% Infonavit, Canales de Atencién, de la Bitdcora de transparencia, actualizado al
31 de enero de 2007, pp. 1 y 2. En adelante Bitdcora de Transparencia de Canales de
Atencién.

9 En la ciudad de México este problema se acrecentaba ya que para atender a
1.9 millones de derechohabientes, existfa tinicamente una oficina de atencién, lo que
ocasionaba largas filas y mala calidad en el servicio. Eran frecuentes las quejas de traba-
jadores que perdian su sueldo de uno o varios dias por efectuar trdmites en el Infonavit
en horas y dfas hdbiles. /6id., p. 1.
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servicio de calidad, especialmente cuando se considera que la demanda
iba en aumento. Por ejemplo, el Infonatel tenfa problemas en el servicio:
52% de las llamadas no se atendfan porque el teléfono estaba “ocupado”
y 6% de quienes llamaban colgaban o “abandonaban” al no recibir res-
puesta del sistema.” Tener acceso al sitio de Internet implicaba realizar
un trdmite con el sindicato para obtener las claves de acceso.

Era necesario disefiar una estrategia que permitiera atender a 12
millones de derechohabientes (de los cuales, un nimero creciente
buscaria obtener un crédito, y por tanto, aumentarfa también el niimero
de acreditados) con un servicio de calidad que no resultara oneroso. El
cambio necesario requerirfa la actualizacién tecnoldgica y el disefio/
fortalecimiento de nuevos canales de atencién.”’

La figura siguiente explica, a grandes rasgos, la estrategia que se
adopté. En el punto D0-AO, el 100% de los trémites debian ser realiza-
dos en las delegaciones y requeria de atencidén personalizada. A medida

Servicios ofrecidos por medios tradicionales y alternos

Servicios ofrecidos por
los medios tradicionales

1T (delegaciones)
DO
% de D1 Servicios ofrecidos en medios alternativos
servicios D2 (Infonatel, portal y “kioskos”)
ofrecidos An
A2
A1 Dn
A0
>  Tiempo
T0 T1 T2 Tn

Canales alternos + Canales tradicionales = Mejor servicio y menor costo

Fuente: XXXT Informe anual de actividades 2002, p. 61.

0 [bid, p. 4.
5! Thid, p. 1.



224 EL PROCESO DE MODERNIZACION EN EL INFONAVIT 2001-2009

que aumentara el uso de los servicios alternativos (canales alternos), se
reducirfan los casos en que serfa necesario que el trabajador visitara las
delegaciones.”* Se adopté una estrategia con dos ejes. Por un lado, se
fortalecerian las oficinas de atencién en las delegaciones al implantar
un nuevo modelo de administracién: los Centros de Servicio Infonavit
(Cesi). Por otro, se estimularia el uso de los canales alternos que llegarfan
a incluir: el Infonatel, el sitio de Internet y los kioscos interactivos. A
continuacién se hard un breve recuento del desarrollo de estos com-
ponentes. Vale la pena destacar por el momento que no fue sino hasta
mayo de 2005 cuando se unificé el mando de todos estos mecanismos
y se disefi6 una estrategia de operacién conjunta con la creacién de la
Coordinacién de Canales de Atencidn.

Infonatel

En 2001, se contaba con tres centros de atencidn de Infonatel: en el
Distrito Federal, Guadalajara y Monterrey. El diagndstico de ese afio
sefialé claramente que los niveles de atencién no eran los éptimos, por
lo que, tras su realizacién, se presentaron cinco propuestas de solucién.
La opcién elegida consistié en eliminar los centros de atencién en
Guadalajara y Monterrey para ampliar el de la Ciudad de México. En
términos ideales, esta alternativa traerfa beneficios, como reducir costos
de operacién y facilitacién de la capacitacién y de la instalacién de es-
tdndares de calidad.”® Para la administracién y operacién del proyecto
se definieron cuatro categorias de trabajo:

* Gente. Un factor clave para el éxito del proyecto serfa tener el
personal adecuado para brindar atencién al publico, por lo que
se public6 una convocatoria interna para formar parte del nuevo
centro de contacto telefénico, y se impulsé la participacién con
bonos. Cabe destacar que todos los asesores telefénicos recibieron
capacitacion en el uso de tecnologias de informacién y todos los

% [bid, p. 2.
5 Ibid, p. 4.
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empleados participaron en el taller de transformacién cultural
en la atencién al publico.

e Teécnologia. El segundo factor clave de éxito para el proyecto
serfa contar con la tecnologfa necesaria para manejar la demanda
que, se esperaba, tendria el servicio. Se integré un comité con
personal experto del Infonavit que tenfa como misién adquirir
la infraestructura telefénica y los sistemas necesarios.

* Procesos. Para identificar los servicios que se proveerfan por
este medio, se definieron los procesos operativos y su calidad
esperada. En la identificacién participaron los titulares de las
dreas sustantivas as{ como la Contralorfa Interna y las dreas de
Orientacién Social y Reingenierfa de Procesos. Es importante
resaltar que muchos de los procesos que se pueden realizar en
Infonatel fueron redisefiados y simplificados.

* Facilidades. El Comité Directivo del Proyecto se reunié una vez
a la semana para revisar los avances y problemas enfrentados en
cada categorfa.”*

Las operaciones iniciaron el 19 de junio de 2002 en el nuevo centro
de atencidn telefénica, con 40 estaciones de trabajo y 48 personas. En
un principio s6lo era posible hacer consultas informativas y no se podian
realizar trdmites. A pesar de ello, la capacidad instalada fue superada, lo
que generd un abandono de las llamadas por parte de los derechohabien-
tes de 58% al cierre de junio.” En diciembre de ese afio se contaba ya
con 68 personas para atender las llamadas y una mesa de solucién con
15 personas, con lo cual se inicid la resolucién de asuntos de cartera via
telefénica. “Al cierre del afio los niveles de servicio fueron mejorando y
se recibieron 3 000 000 de llamadas en un semestre”.>

En 2003 se consolidaron las peticiones del 4rea de Cartera y se inicié
la prestacién de otros servicios como aclaraciones de pagos, devoluciones
de pago, solicitud de estado de cuenta y oferta de lineas de captura.””

>4 Ibid., pp. 6y 7.
5 Thid,, p. 12.
56 Idem.

7 Ibid., p. 13.



226 EL PROCESO DE MODERNIZACION EN EL INFONAVIT 2001-2009

A pesar de que el nimero de asesores siguié aumentando, la demanda
segufa sobrepasando la capacidad de respuesta, por lo que se contraté
personal externo (outsourcing), lo que permitié aumentar el nimero de
llamadas atendidas.**®

Las acciones de 2004 y 2005 fueron encaminadas a fortalecer,
ampliar y consolidar los avances que hasta esa fecha se habian realiza-
do. En 2004 se simplificé el sistema para que los acreditados pudieran
consultar los datos que con mayor frecuencia se solicitaban directo en
los sistemas automdticos de respuesta. Asimismo, se alcanzé la meta es-
tablecida de abandono de llamadas menor al 5%.%%? En 2005 se amplié
la oferta de servicios disponibles por Infonatel para incluir: prérrogas,
avisos de suspensién y retencién, cancelacién de hipoteca, y solicitud
de escrituras.**

Resultados. Es innegable la importancia del papel que el Infonatel
ha desempefiado en alcanzar las metas establecidas de crédito, cobran-
za y fiscalizacién. “Con sélo 100 asesores, hoy el Infonatel procesa
20 000 llamadas diarias llegando incluso a 40 000 en dias pico. De enero
a diciembre de 2006 se recibieron 10 945 940 llamadas”.?*' De éstas,
los asesores contestan en promedio cada mes 287 590. Cabe destacar
que durante ese afio se mantuvo un porcentaje de abandono menor al
5%.22 En términos cuantitativos, la siguiente tabla y gréfica reflejan
el comportamiento que la demanda que este medio alterno ha tenido.

Sitio de Internet

En 2000 se realizé el primer intento de incorporar el uso de Internet
al Infonavit y asf reducir los tiempos de espera por respuesta. Con este
fin, se revisaron los procesos mds grandes, asi como todas las funciones
que se realizaban en las ventanillas. Los resultados fueron el insumo del

5 Ibid, p. 8.

9 Ibid, p. 14.
0 Ibid., p. 15.
¥ Ihid., p. 21,
% Ibid., p. 16.



Nivel de servicio 2002 2003 2004 2005 2006

Llamadas recibidas 2958 023 6541106 | 12235774 | 12602412 | 10945 940
Promedio mensual de llamadas 422 575 545 092 1019 648 1 050 201 912 162
Llamadas contestadas 2 330 431 2 624 098 3 406 220 3 647 669 3451079
Llamadas contestadas por un asesor 332919 218 675 283 852 303 972 287 590
(promedio mensual)

Solicitud de servicio o aclaraciones 26 685 275 403 694 440 719 754 434989
Casos atendidos 20 308 261 030 676203 709 438 448 309

Fuente: Bitdcora de Transparencia de Canales de Atencién, p. 21.
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Total de llamadas
(2002-20006)
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Fuente: Bitdcora de Transparencia de Canales de Atencién, p. 21.

primer sitio de Internet del Infonavit. En ¢él se puso a disposicién de
los usuarios informacién “relacionada con aportaciones, amortizacio-
nes, inscripciones, calificaciones para créditos y estados de cuenta”.?®
El sitio de Internet no era de acceso publico sino que requeria de una
contrasefia que sdlo se podia obtener en sindicatos, centrales obreras y
cdmaras empresariales.’**

El primer cambio que se realizé en 2001, en lo que al sitio de Internet
se refiere, fue brindar acceso libre para los trabajadores a los servicios de
precalificacién, seguimiento de solicitudes de crédito, consulta de fondo
de ahorro y estados de cuenta de los acreditados. Para tener acceso a estos

% Thid., p. 38.

2% Idem.
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servicios s6lo era necesario contar con el nimero de seguridad social, y
en su caso, el ndmero de crédito.?®®

En 2002, el sitio de Internet se incorporé al modelo de medios alter-
nos para brindar atencién a los derechohabientes. Por ello fue necesario
transformar su perfil, de uno que principalmente brindaba informacidn,
a uno que ofreciera servicios. Asf, en 2004 finalizé el redisefio para que se
enfocara 80% en los servicios ofrecidos a derechohabientes y el porcentaje
restante correspondiera a otras secciones. Por un lado, se crearon diferen-
tes secciones en el sitio de Internet para los trabajadores que buscan un
crédito, para quienes ya tienen uno y para aquellos que han terminado
de pagarlo. Por otro lado, estd el acceso al drea Infonavit Ampliado que
ofrece servicios a oferentes, verificadores, unidades de valuacién, notarios,
despachos externos de cobranza, agentes de fiscalizacién, instituciones
financieras y proveedores de bienes y servicios.?*®

En 2005 se llevaron a cabo algunas modificaciones para mejorar
el sitio de Internet que consistieron en ampliar los trdmites que se
pueden realizar en él. Entre éstas destacan consulta de estado de cuenta
de acreditados, solicitud de prérrogas, generacién de lineas de captura
para realizar pagos, seguimiento de casos Infonatel, generacién de cartas
de constancia de intereses y avisos de suspensién y retencién.

En 20006, el sitio de Internet contaba con mds de 1 594 pdginas
con informacién y servicios para “derechohabientes, acreditados, em-
presarios, desarrolladores, notarios, unidades de valuacién y empresas
verificadoras”.*” La bitdcora de transparencia de Canales de Atencién
de 2006 cita los servicios que se encuentran en el cuadro de la siguiente
pdgina.

Resultados

Las mejoras al servicio descritas se reflejaron en la respuesta del publico
derechohabiente, como es notorio en el aumento del nimero de accesos y
transacciones en el sitio. Como se puede ver en la tabla, se han realizado

5 Ibid., p. 39.
%6 [hid., p. 41.
% Thid., p. 47.
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Servicios disponibles en el sitio de Internet
del Infonavit a 2006

* Productos de crédito
e Comisiones Consultivas Regionales
* Direccién Sectorial Empresarial
* Direccién Sectorial de los Trabajadores
* Verificadores
* Integracién de Desarrolladores en Oferentes
* Actualizacién del mapa del Sitio de Internet
* Calidad de Vida Infonavit Ampliado
* Cuentas Claras, Transparencia y Acceso a la Informacién
* Administracién de personas
* Sueldos y compensaciones
* Directorio
* Bonos
e Estructura
*  Empresas de diez
* Cambio de la seccién ;Quiénes somos? a Informacién Institucional
* Programa de facilidades a patrones deudores
* Asesores certificados
 Pagos electrénicos. Depésitos Referenciados (Deporef)
* Pagos electrénicos de crédito
* casiA en Infonavit Ampliado
*  Recompensas Mi Infonavit
o Tarjeta Fonacot
o 12 meses gratis
o 10% de descuento en liquidacién
o Promociones y concursos
*  Concurso de 5 saldos de crédito y 500 mensualidades
* iMis cerca de ti!, los Canales de Atencién
* Contacto de Voz. Comunicacién por Internet para Infonatel y casia
e Seguimiento de asuntos
* Bitdcora de transparencia
* Nuevas opciones de pago: establecimientos comerciales y desde
Estados Unidos

Fuente: Bitdcora de Transparencia de Canales de Atencién, pp. 42-43.
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mds de 200 millones en el periodo de mayo de 2002 a diciembre de
2005. De éstas, mds de ocho de cada diez han sido de servicio y poco
mds de 15% han sido consultas de informacién.

Transacciones en el sitio de Internet
(mayo de 2002 a diciembre de 2005)

Total de transacciones: 200 517 678 100.00%
Total de transacciones de servicio: 168 974 548 84.27%
Total de transacciones de informacién: 31543 130 15.73%

Fuente: Infonavit.

La gréfica permite apreciar el desarrollo que ha tenido el uso del
sitio de Internet, que de no ser por algunas excepciones (noviembre de
2004), ha tenido un aumento constante.

Sitio de Internet: Transacciones en el Sitio
(mayo de 2002 a diciembre de 2005)

14000 000 ~

12536 395

10762 783

10 554 653
12511 327

11 435935

10012 192

12 000 000 =

10 845 221
10 745 562

9270799

10 000 000 =

8531 425

7 749 366

8000 000 -

5735656
5782 360
5838576
5817 720
6095 955

6000 000 -

4872395
4806 742
4614 473

4000 000

2000 000

Nsssssssssssennnnnniinilslnling 11101
S E T T T T T oSS T ETOL LN LN ELOLLE LS LRR R ReY S 9L
I5E 3333333 IILLLLL555555588888888888885
S22 :3:35 %5 :C2rr:rrossrirrrozirrcaaacioe
g o & ) 3 & S e A | 52 % 2 & X ® & ) 3 & R & X &
GES2IE2A23C0Z08E82223 2228 CLn8E52 5222802504

EdInformacion [ Servicio

Fuente: Infonavit.



232 EL PROCESO DE MODERNIZACION EN EL INFONAVIT 2001-2009

Kioscos interactivos

En 2001 se analizé la posibilidad de encontrar otros mecanismos au-
ténomos para liberar la carga de trabajo de los Cesi, de forma que las
consultas y transacciones simples pudieran resolverse rdpidamente. En
2002 se puso en prictica un programa piloto, denominado Kiosco inter-
activo, que consistfa en una computadora con tecnologfa Touch Screen'y
capacidades multimedia por medio de la cual se podfan efectuar consultas
y trdmites sencillos.”*® Este programa se implementd en las oficinas del
Instituto en Reynosa, Monterrey, Colima, Estado de México, Distrito
Federal (Cesi Barranca del Muerto) y Veracruz.*

Los resultados del proyecto piloto fueron favorables: el sistema fue
calificado como “sencillo y amigable” y la informacién se considerd
“relevante, clara, prictica y oportuna”. También se confirmé que los
kioscos promueven la honestidad y favorecen la transparencia, permiten
consultas en forma gratuita y se perciben como un cambio positivo en el
Infonavit.””’ Por ello, a finales de 2003 se empezaron a instalar 80 kioscos
interactivos en las delegaciones, subdelegaciones y oficinas del Infonavit.
Para 2004, se buscaron otras locaciones convenientes para instalar mds
kioscos interactivos y se determiné que serfa necesario adicionar 113 de
ellos.”" Se ha extendido la red de kioscos a presidencias municipales,
parques industriales, centros comerciales, cimaras empresariales y con-
federaciones sindicales, entre otras.

Con la instalacién de este sistema los derechohabientes pueden
obtener su precalificacién y consultar la oferta de vivienda disponible;
los acreditados, por su parte, pueden conseguir su linea de captura, todo
ello sin la intermediacién de un funcionario.

68 Ibid., pp. 48 y 49. La pantalla cuenta con un personaje llamado “Capitdn Dere-
cho”, el cual lleva de la mano al usuario para que el uso del kiosco sea amigable.

9 Ibid, p. 49.

70 [bid., p. 50.

771 “Se llevd a cabo un andlisis de la demanda y situacién geogrdfica, tomando
en cuenta factores como: localidades con mds de 3 mil derechohabientes, localidades
sin presencia del Instituto, la distancia entre estas localidades y la oficina del Infonavit
mds cercana, el contar como minimo con dos kioscos por entidad y contar con kioscos

adicionales por cada 50 mil derechohabientes en cada localidad”. Idem.
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Resultados

De enero a diciembre 2005 se han realizado 647 012 transacciones en
los kioscos interactivos. Como se puede ver en la grifica, la combinacién
de consultas que se realizan es muy heterogénea. La precalificacién es
la transaccién mds popular, seguida por las consultas de la oferta en
el sitio “MiCasa.gob.mx”. Los saldos se mantienen en alrededor del
20% de las consultas y las denuncias no figuran como un componente
significativo.

Transacciones en kioskos interactivos: por tipo de transaccién
(enero a diciembre de 2005)
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Fuente: Bitdcora de Transparencia de Canales de Atencién, p. 52.

En la siguiente grifica se presenta el nimero total de transaccio-
nes realizadas por mes durante 2005 y 2006. Durante este periodo se
realizaron, en promedio, 55 698 transacciones al mes. Sin embargo,
es importante destacar la enorme varianza que existe en el nimero de
transacciones realizadas por mes que van desde 27 586 en febrero
de 2005 y 28 333 en el mismo mes de 2006 a 81 355 en julio de 2005
0 103 199 en noviembre de 2006.
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Transacciones en kioskos interactivos
(enero de 2005 a diciembre de 2006)
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Fuente: elaboracién propia con informacién provista por la Coordinacién de Canales de Atencidn.

Centros de servicio Infonavit (Cesi)

Para mejorar la calidad de la atencién y reducir los tiempos de respuesta,
en julio de 2001 se inicié el “Proyecto de Mejora de Servicio”. Como
primer paso, se hizo un diagndstico de los problemas de las oficinas de
atencién a derechohabientes y acreditados del Infonavit. La Coordinacién
en el Distrito Federal (Codife), se seleccioné como muestra representativa
de los problemas en el 4mbito nacional. Entre éstos destacan: que no
se contaba con estdndares de calidad en el servicio, el inmobiliario se
encontraba en un estado deplorable y no se contaba con herramientas
de trabajo para prestar un servicio de calidad (muchos de los procesos se
realizaban de manera manual). La situacién se agravaba porque el modelo
anterior de otorgamiento de crédito sélo contemplaba que se recibieran
solicitudes dos dfas al afio. Sobra decir que la capacidad de servicio de la
tnica oficina del Distrito Federal era rebasada con creces.”’?

2 [bid., p. 27.
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La creacién de los Cesi fue la respuesta a estos problemas. Los centros
buscaban alcanzar cuatro objetivos principales:

* “Mejorar la calidad del servicio, al establecer y operar un modelo
estdndar que simplifique y optimice los procesos.

* Abrir médulos de atencién para acercar a los centros de trabajo o
domicilio de los derechohabientes, los servicios que proporciona
el Instituto.

* Brindar con eficiencia, eficacia y transparencia los servicios que
provee el Instituto a los derechohabientes, acreditados, patrones,
representantes y oferentes de vivienda.

* Proporcionar a los usuarios orientacién y apoyo en el uso de
medios alternos de servicio, basados en tecnologia de punta para
la realizacién de trdmites.

* Dotar a los empleados de las herramientas y las instalaciones
adecuadas para que proporcionen un servicio de calidad”.?”?

Como primer paso, se buscé identificar los procesos realizados en
la Codife para proceder a su posterior simplificacién. Se detectaron 117
servicios correspondientes a las dreas sustantivas. Con base en los resul-
tados se disefid el nuevo modelo de atencién denominado “Centros de
Servicio Infonavit”. En los Cesi se disefiaron 38 servicios integrales, en
los que se dio prioridad a la eliminacién de duplicidades de funciones y
cuellos de botella. Asimismo, se descentralizaron los aspectos de atencién
al derechohabiente y asesorfa al acreditado.”*

Antes de generalizar el modelo de los Cesi en todo el pais se realizé
un proyecto piloto. El primer Cesi estuvo en Barranca del Muerto, en las
oficinas centrales del Infonavit. Posteriormente, el modelo se expandié
a otras cinco locaciones en el Distrito Federal: Coapa, inaugurado en
noviembre de 2001, La Viga, Vallejo y Ermita, que entraron en opera-
cién en 2002; y el Centro de Atencién Infonavit cT™, que brinda sus
servicios desde 2003.%”° Los resultados obtenidos en el Distrito Federal

7 Thid., p. 26.
74 Thid., p. 27.

275 Idem.
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fueron favorables, por lo que el programa piloto se expandié en los es-
tados, el primero de los cuales fue Veracruz. La evaluacién “confirmd la
rentabilidad tanto econémica como social de los Cesi, derivadas de los
ahorros en la operacién del Instituto, asi como del tiempo y molestias
de los derechohabientes”.”®

La tabla que a continuacién se presenta ejemplifica el nimero de
contactos y vueltas que los derechohabientes/acreditados tenfan que hacer
para tener acceso a servicios relacionados con cada drea. Como se puede
ver, estos nimeros se redujeron de manera considerable.

. Codife Cesi % Reduccion
Servicio
Contactos | Vueltas | Contactos | Vueltas | Contactos | Vueltas

Crédito 5 1 2 1 60 -
Cartera 8 3 2 1 75 67
Juridico 12 4 4 3 67 25
Oferta de vivienda 5 1 2 1 60 -
Recaudacién 3 1 1 0 67 100
Fiscalizacién 4 1 2 1 50 -

Fuente: Bitdcora de Transparencia. Canales de Atencién, p. 35.

En la gréfica que se presenta a continuacién se puede observar la
forma en la que ha aumentado el nimero de Centros de atencién en
México. Como se puede ver, en 2006, se contaba con 72 centros.

Coordinacion de canales de atencion

Durante su nacimiento y desarrollo, los diferentes canales alternos fueron
manejados por distintas subdirecciones y coordinaciones del Infonavit:
el Infonatel dependia de la subdireccién general de Administracién de
Cartera, los kioscos interactivos de la Coordinacién de Crédito y el sitio
de Internet de la Coordinacién de Comunicacién Social.?’” Ademds, la

776 [bid., p. 26.
777 Informe anual de actividades 2005, p. 41.
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Total de Cesis en operacién
(2001-2006)
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Fuente: Bitdcora de Transparencia de Canales de Atencién, p. 32.

atencién de aclaraciones no era considerada como un proceso de aten-
cién a derechohabientes y era manejado por la Contralorifa. Por dltimo,
la calidad de la atencién de los desarrolladores de vivienda —que son
responsables de 80% de la originacién del crédito— no era evaluada.””®

En mayo de 2005 se creé la Coordinacién de Canales de Atencidn,
con el objetivo de unificar la estrategia de todos los mecanismos de
atencién a derechohabientes y acreditados del Instituto para “aumentar
constantemente los niveles de satisfaccién en los usuarios” y generar
los insumos necesarios para implementar procesos de mejora continua
interna, por medio de la revisién centralizada de quejas y sugerencias.”””
La estrategia de esta nueva coordinacién se definié como:

75 Thid,, p. 45.
7 Ihid, p. 41,
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Mejorar radicalmente la percepcién de los Canales de Atencidn, elevando

la satisfaccién y autonomia de los trabajadores, empresarios, proveedores

y de todo el publico usuario, mediante la especializacién y profesionaliza-

cién de los asesores que los atienden e implementando procesos y tecno-

logfa que garanticen el uso amigable, la homologacién de los servicios e

informacién proporcionada y que simplifiquen el intercambio de servicios

con instituciones afines.?®°

La Coordinacién de Canales de Atencién adopté cinco ejes de

accion:

Estrategia multicanal. Se refiere a usar el canal de atencién de
acuerdo con el tipo de usuario y el servicio que éste requiere.
Esto implica promover los sistemas de autoservicio, pero al
mismo tiempo, tener en consideracién la necesidad de atencién
personalizada en algunos casos.

Reingenierfa del Back Office (soporte tecnoldgico). Contar con
las herramientas que permitan integrar los procesos y servicios
que el Instituto ofrece y, en dltima instancia, brindar servi-
cios efectivos y claros.

Métricas de rendimiento. Se refiere a la definicién de estdndares
de calidad, efectividad y eficiencia.

Integracién de datos. La informacién de que todos los canales
ofrecen es consistente y precisa.

Perfilar canales. Tomar en cuenta las preferencias y quejas
de derechohabientes y acreditados sobre los diferentes cana-
les de atencién.?*!

El siguiente diagrama presenta el modelo de atencién de la Coor-
dinacién de Canales de Atencién. Como puede observarse, reconocen
el cardcter transversal de los servicios que son su responsabilidad. Asi,
se encuentra que ante una multitud de proveedores —dentro de los que

80 Bitdcora de Transparencia de Canales de Atencidn, p. 55.
31 Presentacion Canales de Atencidn, p. 18.
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se encuentran diferentes subdirecciones generales— los diferentes me-
canismos de atencidn canalizan los servicios a un conjunto igualmente
amplio y heterogéneo de usuarios.

Es muy pronto adn para evaluar la forma en la que ha incidido la
creacién de la Coordinacién de Canales de Atencién en la calidad del
servicio que se brinda a los diferentes usuarios. Sin embargo, desde
el punto de vista organizativo, consolida la coherencia entre divisién
funcional y estructura, al mismo tiempo que permite coordinacién y
alineacién con los objetivos del Infonavit y de las dreas sustantivas.

Percepcion de los usuarios

Desde 2001, el Infonavit se ha preocupado por la opinién que los de-
rechohabientes, acreditados y patrones tienen de su labor, y en especial
del impacto que las reformas realizadas han tenido en ésta. Por ello, se
contratd la realizacién estudios de imagen realizados por una empresa
reconocida de investigacién de mercados.?®* Entre los resultados mds
destacados del estudio se encuentran los siguientes: ante la pregunta “En
su opinidn, ;la labor que realiza el Infonavit, es muy buena, buena, mala
o muy mala?”, en 2004, 62% de los acreditados opinaban “buena’, lo
que para 2005 crecié a 70%, mientras que sélo 5% en 2004 respondia
“mala” 0 “muy mala” (8% en 2005). En el caso de los derechohabientes,
en 2004 las cifras correspondientes a las respuestas “muy buena” y “bue-
na” era de 75% de los encuestados y en 2005 de 72%. En cambio, las
respuestas “mala’ y “muy mala” en los dos afios era 8%. Ante la misma
pregunta, en primer afio, 84% de los patrones consideraba que la labor

82 F] estudio lo realizé la empresa 1psOs-BIMSA, e incluyd la aplicacién de una en-
cuesta “cara a cara” a 675 acreditados (95% de nivel de confianza y margen de error de
+/- 3%), 675 derechohabientes (95% de nivel de confianza y margen de error
de +/- 3%) y 300 casos de patrones (95% de nivel de confianza y margen de error de
+/- 3%), en una muestra aleatoria de municipios, centros de trabajo y domicilios de acre-
ditados y derechohabientes. Este estudio se hizo de 2001 a 2005. En el tltimo estudio,
las entrevistas se realizaron entre el 8 y el 16 de diciembre de 2005 en el Distrito Federal,
Estado de México, Guanajuato, Hidalgo, Jalisco, Nuevo Ledn, Quintana Roo, Sinaloa,
Tabasco, Tamaulipas, Veracruz y Yucatdn. Ver IPSOS-BIMSA, [magen y posicionamiento del
Infonavit. Comparativo 2001/2002/2003/2004/2005, mimeo, s.l., 2005.



IV. LA REFORMA EN MARCHA, 2001-2006 241

del Instituto era “muy buena” o “buena”, aunque en 2005 la cifra bajé
a 76%. En todos los casos, se ha visto un aumento de las respuestas
positivas desde 2001.

Ahora bien, cuando se pregunta sobre si las personas consideran que
el Infonavit realiza sus actividades de manera eficiente, en 2005, 78%

Calificacién a la labor del Infonavit

Acreditados

2001 2002 2003 2004 2005
Muy buena 8 7 14 9 15
Buena 59 66 72 70 62
Regular 27 23 11 13 18
Mala 5 1 6
Muy mala 1 3 2 2 1
NS/NC - - - - -

Derechobabientes

2001 2002 2003 2004 2005
Muy buena 8 7 8 9 12
Buena 50 55 58 66 60
Regular 28 25 23 14 21
Mala 7 7 5 6 7
Muy mala 3 2 3 2 1
NS/NC 4 4 - 3 -

Patrones

2001 2002 2003 2004 2005
Muy buena 7 7 5 10 23
Buena 53 53 72 66 61
Regular 19 18 17 15 13
Mala 13 14 4 6 2
Muy mala 6 5 2 3 1
NS/NC 2 3 - - -

Fuente: 1psos-BIMsA, Imagen y posicionamiento del Infonavit. Comparativo 2001/2002/
2003/2004/2005, mimeo, s.1., 2005, p. 9.
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de los acreditados, 66% de los derechohabientes y 77% de los patrones
respondieron que si lo consideraban eficiente. Nuevamente, las cifras
han aumentado a lo largo de los dltimos afios.

Imagen de eficiencia del Infonavit

Acreditados

2001 2002 2003 2004 2005
Eficiente 76 75 82 81 78
Ineficiente 24 21 18 16 17
NS/NC - 4 - 3 5

Derechohabientes

2001 2002 2003 2004 2005
Eficiente 65 70 77 77 66
Ineficiente 35 30 23 15 25
NS/NC - - - 8 9

Patrones

2001 2002 2003 2004 2005
Eficiente 57 61 67 70 77
Ineficiente 43 39 33 26 17
NS/NC - - - 4 7

Fuente: 1psOs-BIMsA, Imagen y posicionamiento del Infonavit. Comparativo 2001/2002/
2003/2004/2005, mimeo, s.1., 2005, p. 11.

Por otra parte, también se pregunté: ;estd de acuerdo o en desacuerdo
con la frase: “la seleccién de los acreditados se hace por el nimero de
puntos’? Entre los derechohabientes, 79% estaban de acuerdo con el
enunciado en 2005, a diferencia del 41% que lo estaba en 2001. Entre
los acreditados, la cifra de personas de acuerdo era de 83% en 2005, lo
que refleja un crecimiento en comparacién al 54% que lo estaba en 2001.
En cuanto a la percepcién de si son necesarias las “mordidas” o las “palan-
cas” para obtener un crédito, la mayorfa de los tres sectores consultados,
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Percepcién de si se requiere “dar mordida” para obtener un crédito

Patrones

Derechohabientes

Acreditados

1 T T T T T T
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70%

[ nsine B Endesacuerdo  [] De acuerdo

Fuente: Elaboracién propia con base en: 1rs0s-BiMsA, Imagen y posicionamiento del Infonavit.

Comparativo 2001/2002/2003/2004/2005, mimeo, s.1., 2005, p. 26.

Percepcidn de si se requiere “palancas” para obtener un crédito

Patrones

Derechohabientes

Acreditados 69%

f T T T
0% 20% 40% 60% 80%

[ nsine B Endesacuerdo [ De acuerdo

Fuente: Elaboracién propia con base en: 1rsos-BiMsA, Imagen y posicionamiento del Infonavit.

Comparativo 2001/2002/2003/2004/2005, mimeo, s.1., 2005, p. 24.
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acreditados, derechohabientes y empleadores, negaron que se requiriera
dar alguna suma de dinero indebida o de conocer a algtin funcionario
del Infonavit para obtener un crédito hipotecario del Instituto.

También se hicieron preguntas referentes a la calidad del servicio de
otorgamiento de créditos. En cuanto a las opiniones sobre la facilidad con
que uno puede enterarse de los requisitos para obtener un crédito, 66%
de los derechohabientes en 2005 estaban de acuerdo en que es sencillo,
a diferencia de la cifra de 2001, que era 54%. Entre aquellos que ya han
tenido acceso a un crédito del Instituto, 75% de los que respondieron
en 2005 consideraba sencillo conocer los requisitos, mientras que en
2002 era de 72%. Sin embargo, ante la pregunta: ;estd de acuerdo o en
desacuerdo con la frase: “ahora es més fécil obtener un crédito de Info-
navit”?, las respuestas muestran un comportamiento menos constante
alo largo de los anos, con mayores fluctuaciones entre afios y con pocas
diferencias entre 2002 y 2005. Por ejemplo, entre los derechohabientes,
aquellos que pensaban que era mds sencillo obtener un crédito en 2002
eran 60%, tocando su mdximo de 89% en 2004, pero cayendo a 61% en
2005. Puede ser que esto se deba a que entre 2003 y 2004 se realizaron
reformas importantes como la implantacién del ocr y sus resultados se
empezaron a sentir, aunque para 2005 se estabilizaron.

Referente a la duracién total de los trdmites del crédito, desde su
solicitud hasta la entrega de las escrituras correspondientes, los benefi-
ciarios reportan aun tiempos muy largos de todo el procedimiento. De
hecho, mientras que en 2001, 47% de los entrevistados sefialaron que su
tramite duré mds de siete meses, esta cifra alcanzé 53% en 2005, teniendo
el porcentaje mds bajo para este rubro en 2002, cuando sélo 41% de las
personas sefialaron que el trdmite duré mds de ese nimero de meses.
Ahora bien, estas fluctuaciones pueden deberse tanto a que las personas
no perciben una disminucién en la duracién del trdmite o también a
que no definen de la misma manera dénde empieza y termina el proceso
de crédito con el Infonavit. En cualquier caso, no se aprecian resultados
consistentes en este rubro. En cuanto a si las personas saben que con un
crédito del Infonavit pueden elegir la casa que mejor les convenga, esta
cifra nuevamente ha fluctuado de 74% en 2002 a 93% al afio siguiente,
para caer a 73% en 2004, quedar en 83% para 2005.



Percepciones sobre si es fAcil tener la informacién sobre los requisitos para obtener un crédito

Acreditados Derechobabientes Patrones
2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005

De acuerdo 72 76 83 75 54 66 86 66 56 69 77 71

En desacuerdo 28 24 16 24 41 34 14 28 39 31 22 26

NS/NC - 1 1 5 - - 6 5 - 1 3
Fuente: 1ps0s-BIMsA, Imagen y posicionamiento del Infonavit. Comparativo 2001/2002/2003/2004/2005, mimeo, s.l., 2005, p. 21.

Percepcidn sobre si ahora es mds f4cil obtener un crédito
Acreditados Derechobabientes Patrones
2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005

De acuerdo 78 83 85 75 60 72 89 61 61 87 84 66
En desacuerdo 16 17 9 23 25 28 11 29 26 13 14 28
NS/NC 6 - 6 3 15 - - 10 13 - 2 7

Fuente: 1ps0s-BIMsA, Imagen y posicionamiento del Infonavit. Comparativo 2001/2002/2003/2004/2005, mimeo, s.1., 2005, p. 29.
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Duracidn del trdmite del crédito

Acreditados
2001 2002 2003 2004 2005
De 1 a 3 meses 19 21 25 22 18
De 4 a 6 meses 31 36 29 31 27
De 7 a 12 meses 21 22 29 24 20
Mids de 12 meses 26 19 17 21 33
NS/NC 3 2 - 2 2

Fuente: 1PSOS-BIMSA, Imagen y posicionamiento del Infonavit. Comparativo 2001/2002/2003/
2004/2005, mimeo, s.l., 2005, p. 34.

Antes de obtener su crédito, ssabfa que con un crédito Infonavit

puede elegir la casa nueva o usada que mds le convenga en cuanto a
precio, calidad y ubicacién?

Acreditados
2001 2002 2003 2004 2005
Si - 74 93 73 83
No — 26 7 27 17

Fuente: 1PSOS-BIMSA, Imagen y posicionamiento del Infonavit. Comparativo 2001/2002/2003/
2004/2005, mimeo, s.l., 2005, p. 35.

sUsted eligié su vivienda o fue la que le tocé?

La

asignaron

39%

La eligié

61%

Fuente: 1psOs-BIMsA, Imagen y posicionamiento del Infonavit. Comparativo 2001/2002/

2003/2004/2005, mimeo, s.1., 2005, p. 37.
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Por otra parte, en términos de qué tan satisfechos estdn los acredi-
tados con la vivienda que adquirieron gracias al Infonavit, las cifras se
han mantenido relativamente estables, con un porcentaje de entre 61 y
65% de personas satisfechas con su vivienda mientras que el nimero de
las mismas poco satisfechas y nada satisfechas ha fluctuado entre 25% y
17%, aunque estas cifras muestran una tendencia a disminuir a lo largo
de los afos.

Finalmente, en 2005, con relacién a la atencién que se recibe del
Infonavit, alrededor de una tercera parte de los entrevistados asegura-
ron que no tuvieron problemas, mientras que entre 10% y 15% de los
entrevistados se quejaron de la mala actitud del personal y entre 7% y
16% de la falta de informacién para obtener un crédito.

:Qué tan satisfecho se siente con la vivienda que adquirié
con su crédito Infonavit? -%-

Acreditados
2001 2002 2003 2004 2005
Muy satisfecho 12 9 22 17 22
Satisfecho 63 64 65 65 61
Poco satisfecho 19 22 11 13 15
Nada satisfecho 6 3 1 4 2
NS/NC - 2 - 1 -

Fuente: 1PSOS-BIMSA, [magen y posicionamiento del Infonavit. Comparativo 2001/2002/2003/
2004/2005, mimeo, s.1., 2005, p. 40.

Los estudios realizados también se enfocaron en preguntar cémo
calificarfan los acreditados, derechohabientes y patrones la atencién que
reciben en los diferentes canales de atencidn. En el caso de la atencién
en las oficinas del Instituto, la mayorfa de estos tres grupos presentan
niveles altos de satisfaccién, por encima de 50%, con la excepcién de
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¢Cudl considera que es el principal problema relacionado
con la atencién que el Infonavit brinda? -%-

2005
Acreditados Derecho- Patrones
habientes
Ningin problema 33 23 27
Personal prepotente,
mala atencién 12 10 15
Falta de informacién
obtencién de crédito 7 16 12
Trimites lentos 5 6 2
No te envian estado
de cuenta a tiempo 5 - -
Atencién / Servicio lento 5 - 5
Personal no capacitado 4 2 4
No solucionan ningtin
problema 4 2 3
Mucha gente 3 2 2
Falta informacién sobre
cuotas 3 1 1
Informacién incompleta
/ poco clara 3 3
Mala atencién 3 1 4
telefénica 3 8 4
No sabe

Fuente: 1PSOS-BIMSA, Imagen y posicionamiento del Infonavit. Comparativo 2001/2002/2003/
2004/2005, mimeo, s.1., 2005, p. 58.

los derechohabientes que sélo presentan 35% en este rubro, pero que
en una alta proporcién (27%) dijeron que nunca han ido a una oficina
del Instituto. En el caso de la atenciédn en el Infonatel, en casi todos
los afios los acreditados calificaron como bueno el servicio en una pro-
porcién superior al 50%, aunque quienes lo calificaron como malo fue
entre 17% y 28% de las personas en los diferentes afios. En el caso de
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los derechohabientes, las calificaciones buenas del servicio han tenido
fluctuaciones entre el 42% en 2002 y el 62% en 2005. En el caso de los
derechohabientes que calificaron el servicio como malo, los porcentajes
han variado considerablemente cada afio, presentando valores de 27%
en 2001 y 13% en 2005, aunque alcanzé su valor mds alto en 2004,
donde alcanzé la proporcién de 33%. En el caso del sitio de Internet, en
los casos de los acreditados, derechohabientes y patrones se ha observado
un aumento de su uso, aunque con grados de satisfaccién muy diversos
entre estos diferentes tipos de usuarios. En el caso de los acreditados, de
2001 22002 la proporcién de entrevistados que valoraron como buenos
los servicios del sitio de Internet disminuyé de 74% a 51%, para alcanzar
82% al afio siguiente y volver a disminuir en 2004 a 77%, quedando
en 80% en 2005. Aquellos que calificaron como malos los servicios del
sitio de Internet eran 20% en 2002 y para 2005 se redujeron a 7%. En
el caso de los derechohabientes se presentaron fluctuaciones similares,
aunque se pasé de 48% de usuarios que consideraron buenos los servicios
por Internet del Instituto, en 2001, a 74% en 2005, con un méximo de
94% en 2003. Aquellos que calificaron dichos servicios como malos en
2001 eran 19% y se redujeron a menos de 10% en los afios siguientes.
Finalmente, los patrones presentan altos grados de satisfaccién en todos
los afios (entre 65% y 84% consideraron buenos los servicios de Internet
del Infonavit) aunque con variaciones notables entre los afios.

;Cémo calificarfa la atencién en oficinas? -%-

Acreditados
2001 2002 2003 2004 2005
Buena 51 52 53 53 55
Regular 29 29 25 22 25
Mala 13 10 15 15 13
Nunca la he utilizado 6 8 6 10 6
No contestd 1 1 — — —

Continta. ..
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...continuacion
Derechobabientes

2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005
Buena 28 34 40 36 35
Regular 24 21 20 16 27
Mala 12 8 8 12 11
Nunca la he utilizado 33 36 32 36 27
No contestd 3 1 1 — —

Patrones

2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005
Buena 30 38 46 40 58
Regular 27 27 28 23 33
Mala 21 13 17 20 6
Nunca la he utilizado 20 22 8 17 4
No contestd 2 — - _ _

Fuente: 1psOs-BIMsA, Imagen y posicionamiento del Infonavit. Comparativo 2001/2002/
2003/2004/2005, mimeo, s.I., 2005, p. 54.

sHa utilizado el servicio de Infonatel? -%-

Acreditados Derechohabientes Patrones
si Si Si.
54% 31% 53%
No No No
46% 69% 47%
n =499 n =347 n =241

Fuente: 1psos-BIMsA, Imagen y posicionamiento del Infonavit. Comparativo 2001/2002/
2003/2004/2005, mimeo, s.l., 2005, p. 71.



En su opinidn, ;la atencién y los servicios de Infonatel son buenos o malos? -%-

Acreditados Derechohabientes
2001 2002 2003 2004 2005 2001 2002 2003 2004 2005

Buenos 60 55 61 46 59 44 42 66 49 62

Regulares 20 24 21 24 17 29 39 18 16 22

Malos 17 20 18 28 24 27 17 14 33 13

NS/NC 3 1 - 2 - - 2 - 2 -
Fuente: 1PSOs-BIMSA, Imagen y posicionamiento del Infonavit. Comparativo 2001/2002/ 2003/2004/2005, mimeo, s.l., 2005, p. 72.

¢<Ha utilizado la pdgina de Internet? -%-
Acreditados Derechohabientes Patrones
2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005

Si 5 12 50 83 43 3 13 33 78 34 18 22 94 42
No 95 88 50 17 57 97 87 67 22 66 82 78 6 58

Fuente: 1PSOs-BIMSA, Imagen y posicionamiento del Infonavit. Comparativo 2001/2002/ 2003/2004/2005, mimeo, s.l., 2005, p. 75.




En su opinidn, los servicios que brinda la pdgina de Internet del Infonavit
a los patrones y trabajadores, ;son buenos o malos? -%-

Acreditados Derechohabientes Patrones
2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005
Muy buenos - - - - - - - - - - - - 26 - -
Buenos 74 59 82 77 80 48 77 94 76 74 67 81 65 84 69
Regulares 16 29 14 13 12 29 15 4 14 16 27 19 9 9 20
Malos 11 20 4 6 7 19 7 3 6 8 6 - - 7 11
NS/NC - - - 4 1 - 1 - 4 - - - - - -

Fuente: 1r50s-BIMsA, Imagen y posicionamiento del Infonavit. Comparativo 2001/2002/2003/2004/2005, mimeo, s.1., 2005, p. 76.
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En general, de estos datos y otros que se incluyen en los estudios
de imagen realizados por el Infonavit, se puede concluir que los actores
interesados en las labores del Instituto tienen una visién cada vez mds
positiva de su funcionamiento e importancia. De igual manera, se aprecia
que la calidad de la atencién percibida por los diferentes usuarios de los
servicios del Instituto ha mejorado, en algunos casos de manera muy
importante, entre 2001 y 2005. Sin embargo, existen casos que mues-
tran grandes fluctuaciones en los porcentajes reportados, lo que puede
sugerir que los procesos de mejora han ofrecido resultados que no han
sido necesariamente consistentes en el corto plazo. Ahora bien, es dificil
valorar en qué medida las percepciones registradas reflejan los periodos
de aprendizaje y en los que las personas se acostumbran a los cambios.
Un dato importante, sin embargo, es que la valoracién de la vivienda
que es posible adquirir con el apoyo del Infonavit ha mostrado poca
variacién en estos afios, lo que significa que el efecto sobre la calidad de
vida de los derechohabientes sigue siendo un reto importante.

En resumen, las modificaciones que se realizaron en los mecanismos y
sistemas de atencién al publico confirman el interés que existfa en el nivel
directivo por incorporar soluciones innovadoras en esta drea. Acciones
como dar prioridad al usurario, ya sea derechohabientes o patrones, en
el centro del servicio; redisenar los procesos para hacerlos mds eficientes
y permitir que puedan ser realizados automdticamente; documentar y
tomar en cuenta la opinién de los usuarios para realizar cambios; asi como
desarrollar medios alternativos de acceso a los servicios y subcontratar
personal adicional cuando la demanda aumenta, se acercan a la visién
de la nueva gerencia piiblica (NGP) que reivindica la centralidad de los
ciudadanos (en este caso, los derechohabientes) en la actividad del sector
publico e incorpora los valores de eficiencia, eficacia y calidad. Si bien
es dudoso que desde el inicio se planteara una estrategia de “imitacién”
o “adopcién” de la NGP de manera sistemdtica o comprehensiva, si se
denota una voluntad por generar resultados a partir de aplicar nuevas
soluciones a los problemas del servicio y la operacién de los procesos.
Ahora bien, a diferencia de otras estrategias de cambio seguidas, como
en el caso de las finanzas institucionales, los logros han tenido resultados
mixtos. Todavia no termina de consolidarse el modelo de operacién y
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auin se tienen problemas de flexibilidad, oportunidad de adecuacién a
las necesidades de grupos de usuarios particulares.

EVOLUCION DEL SISTEMA
DE ADMINISTRACION DE PERSONAS?*?

La gestién de personal del Infonavit durante la administracién 2001-
2006 se puede dividir en dos etapas: 2001-2004 y 2004-2006. En la
primera, se dieron los pasos iniciales para modernizarla; en la segunda,
que comenzd en septiembre de 2004, se inicid el desarrollo de un sistema
de profesionalizacidn.

Primeros pasos, 2001-2004
La estrategia del factor humano se estructuré en tres etapas:

1. Consolidar la estrategia y el cambio institucional, es decir, que
toda la organizacién compartiera la Visién, la Misién y los
Objetivos institucionales. Esta etapa se llevé a cabo de 2001 a
2003.

2. Consolidar el drea de administracién de personas como socio-
estratégico y transformar las operaciones transaccionales bdsicas
de la administracién de personas, en un sistema de gestién del
talento humano. Esta etapa tuvo lugar de 2004 a 2005.

3. Asegurar la competitividad y permanencia, es decir, orientar los
esfuerzos hacia la capitalizacién de los cambios en materia de
administracién de personas con la visién de consolidarse en un
socio estratégico del Instituto. Esta etapa inicié en 2006.

La primera etapa involucré tres lineas principales de accién: 1)
Transparentar y hacer mds eficiente la operacién del drea de recursos
humanos. 2) Implantar un programa de transformacién cultural. 3)
Consolidar la estrategia y el cambio organizacional.

8 Esta seccion fue elaborada por José Luis Méndez.
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Con el propésito de transparentar y hacer mds eficiente la operacién
del drea de recursos humanos se automatizé la némina y se definieron
las principales politicas de operacién y administraciéon de personas. La
segunda linea de accién consistié en implantar un programa de transfor-
macién cultural con el fin de generar una conciencia organizacional sobre
la necesidad de cambiar para satisfacer las necesidades y expectativas de
los derechohabientes. La tercera linea de accién se orientd a consolidar la
estrategia y el cambio organizacional a través de las Unidades Estratégicas
de Alto Rendimiento (Uer) y un proceso de planeacién estratégica del
Instituto. A través de las Uer se establecié un mecanismo de comunica-
cién para hacer posible la alineacién de los objetivos individuales y de las
dreas a la estrategia organizacional, ademds de ir creando una conciencia
colectiva sobre la importancia del cambio.

En 2001, al inicio de la nueva gestidn, el Infonavit establecié cuatro
objetivos institucionales. Sin embargo, pronto se hizo evidente que es-
tos objetivos no podrian ser alcanzados sin valorar y reconocer la con-
tribucién del personal del Instituto, por lo que en 2002 se incorporarfa
como quinto objetivo el desarrollo profesional, laboral y personal de
sus empleados.

Debe también mencionarse que, desde el principio de la gestién
2001-2006, comenzé a desarrollarse un proceso informal de profesiona-
lizacién, por ejemplo, a las personas que se reclutaban en los altos niveles
gerenciales se les aplicaban exdmenes y evaluaciones de desempeno,
aunque esto no estaba generalizado para el resto de la organizacién. La
nueva vision era eliminar las distinciones entre personal sindicalizado
y no sindicalizado y permitir que todos tuvieran derecho a concursar
por un puesto.

El desarrollo de un sistema
de profesionalizacion, 2004-2006

Conforme se fue avanzando en la modernizacién de la gestién de perso-
nal, se fue haciendo evidente la necesidad de establecer un marco norma-
tivo general que ordenara y encauzara las diversas medidas que se estaban
tomando. Debido a esto, y quizd en parte también a que el Congreso de
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la Unién aprobé en marzo de 2003 un sistema profesional de carrera
para la Administracién Publica Federal Centralizada, durante 2004 se co-
menzd a analizar la conveniencia de establecer un sistema de carrera para
el Infonavit, lo que culmind en septiembre de 2004 con la aprobacidn,
por parte del Consejo de Administracién, de las Bases del Sistema Info-
navit de Carrera y la creacién el Comité de Desarrollo Humano, con el
fin de revisar, estudiar, aprobar y supervisar las normas de dicho sistema.

Este sistema se planteé como objetivo que el Instituto contara con
personal calificado, profesional y especializado que asegure la operacién
y el cumplimiento de sus objetivos institucionales. Se establecié que
permitirfa atraer, retener, motivar y desarrollar al personal mds talentoso
y productivo incorporando las mejores pricticas de la administracién de
personas. El sistema se aplicarfa a los mandos medios y superiores y sus
principios serfan: 1) enfoque al desarrollo profesional de las personas, 2)
igualdad de oportunidades, 3) operacién basada en legalidad, eficiencia,
objetividad, calidad, imparcialidad, equidad y competencia por méri-
to, 4) planes de carrera y 5) vinculacién del desempefio y el desarrollo
profesional del personal.

Otras medidas tomadas en ese afio en esta materia fueron el Programa
Infonavit en Movimiento, cuya caracteristica primordial es la de fomentar
la movilidad de las personas para generar oportunidades de crecimiento
profesional. De este programa se desprendieron planes como el progra-
ma de Jubilacién Anticipada Voluntaria Infonavit (javi), la Separacién
Voluntaria, y la “bolsa de oportunidades”. También se puso en marcha el
programa Infonavit Reconoce, un paquete econémico de prejubilacién
dirigido a los fundadores del Instituto que incluye una pensién vitalicia,
un seguro de gastos médicos y otras prestaciones.

Fue gracias a programas como éstos que, como se muestra en otra
parte de este libro, la plantilla de trabajadores y la proporcién del gasto
de personal sobre el gasto total han disminuido, mientras que el nime-
ro de créditos otorgados por esta institucién se ha incrementado de manera
muy importante y el indice de cartera vencida ha disminuido. Asi, duran-
te estos afos la productividad por empleado del Infonavit se duplic4.?®

284 E] Infonavit hoy, p. 14.
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Una vez aprobado un marco general para el desarrollo del sistema
profesional, se comenzé a trabajar en 2005 en tres aspectos: un nuevo
esquema de compensacién, un modelo de competencias y un modelo de
evaluacién de resultados con base en la planeacién institucional.

Como una de las “piedras angulares” de este sistema de profesio-
nalizacién, el Infonavit disefi¢ un esquema de compensacién fija, que
buscé alinear los incentivos de los trabajadores a los logros institucionales,
emparejar los incentivos a la consecucion de las estrategias y motivar el
desarrollo de capacidades y competencias de las personas. Se buscé que
este esquema de compensacién fuera internamente equitativo y externa-
mente competitivo, para alcanzar una administracién salarial efectiva y
transparente. Para su disefio, el Infonavit contratd la asesorfa de Mercer
Human Resource Consulting, por lo que se adopté el modelo Mercer de
administracién de recursos. Este modelo reconoce que un esquema
de compensacion estd asociado a la estructura organizacional, a los re-
sultados deseados y a las competencias de las personas, todos alineados
hacia una estrategia.

Con base en lo anterior, se implementaron esquemas de compensa-
cién sencillos, flexibles y con pocos puestos, distintos rangos salariales,
prestaciones diferenciadas de acuerdo a necesidades de las personas, y
esquemas de compensacién asociados al nivel de responsabilidad y valor
de mercado.

El plan para implementar un esquema de compensacién transpa-
rente y sencillo involucré tres objetivos: 1) Integrar la compensacién
garantizada al sueldo base; 2) modernizar el tabulador de mando medio
y funcionario y 3) modernizar el tabulador de puestos operativos.

De esta manera, en marzo de 2005 el Consejo de Administracién
aprobd un nuevo tabulador, que se comenzé a aplicar a finales de
julio de ese mismo afio, que se simplificé de 37 puestos de mando su-
perior a 11 niveles salariales. Estos niveles son los que se muestran en la
tabla de la siguiente pdgina.

De la misma forma, el tabulador operativo se simplificé de mds de
120 puestos a sélo 16, agrupados en cuatro roles de responsabilidad
(asistente, analista, analista especializado y encargado) con cuatro niveles
de dominio.
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Sistema de administracién de recursos humanos

Descripciones

Incentivos de
de puestos

corto y
largo plazo

Valuacion

de puestos COMPENSACION

Planes de
equipo
e individuales

PROCESOS
RESULTADOS

Estructura/
posiciones

Modelos de Evaluacion por Clima
competencias cor it « izacional

Fuente: Infonavit.

Este nuevo esquema de los tabuladores implicé estructuras mds
horizontales y flexibles con el fin de mejorar el ambiente laboral y la
productividad, y de que los empleados puedan ser asignados al 4rea que
mds los requiera, favoreciendo asi el desarrollo profesional y la estabilidad
en el empleo.

Por otro lado, se definieron las competencias —conjunto de apti-
tudes, conocimientos, habilidades y actitudes expresadas en conductas
especificas— que requerfan los trabajadores del Instituto. Se desarrollaron
planes individuales de formacién y desarrollo, con base en un progra-
ma de apreciacién en el que cada empleado, junto con su jefe directo,
analizé las competencias y los niveles del dominio de éstas en funcién
de cada puesto. Asimismo, se entrevisté a los titulares y equipos de
trabajo de todas las Unidades Estratégicas de Alto Rendimiento (Uer)
para identificar las competencias que consideraban mds relevantes para
el logro de la estrategia institucional. Todo esto permitié detectar cudles
competencias se debfan reforzar para estructurar un plan completo de
formacién y capacitacion.

Cada Uer definié tres tipos de competencias: institucionales, por
nivel y por proceso. Las institucionales son las que todos los empleados
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Sistema de administracién de recursos humanos

Nivel Puesto
20 Director general
19 Subdirector general / Director sectorial
18
17 Delegado / Coordinador
16
15
14 Gerente / Delegado/ Técnico
13
12
11 Subgerente / Consultor Sr.
10 | Jefe de oficina / Consultor Jr.

Fuente: http://www.infonavit.org.mx/inf_general/cuentas_claras/integracion.shtml.

deben tener, desde puestos operativos hasta la direccién general y son la
orientacién a resultados, el desarrollo de talento humano, la orientacién
social y servicio al usuario, y el desempefio ético. Las competencias por
nivel son las que aplican a personal directivo, gerente, mando medio y
personal operativo. Las competencias que aplican para los subdirectores
generales, coordinadores y delegados son el liderazgo y direccién de
personas, negociacion y visién social y estratégica; para los gerentes y
mandos medios aplican las de liderazgo y direccién de personas, trabajo
en equipo y toma de decisiones. Las que aplican para el personal ope-
rativo son optimizacién y calidad, energfa y perseverancia, flexibilidad
y aprendizaje. Las competencias por proceso son las que aplican a un
proceso en especifico, de acuerdo con las necesidades de cada drea.

A partir de la definicién del catdlogo subsecuente de competencias
y la estructura organizacional se orientaron las acciones de promocién,
seleccidn, reclutamiento, evaluacién del desempeno, desarrollo profesio-
nal y planeacién de recursos humanos. Asi, el proceso de capacitacion se
transformé en uno de formacién y desarrollo con enfoque sistémico y
estratégico. La relacién entre estas definiciones se muestra en la siguiente
gréfica:
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Sistema Infonavit de Objetivos institucionales
profesionalizacién y desarrollo

Fortalecer

Ingreso, .
gre: financieramente

o N
Se‘eccié: Y Capacitacion al instituto
Médulo '

central: Fomentar el Ampliar el

Planeacion de estructura desarrollo Bienestar numero de
recursos “ ocupacional, “ profesional y ” de los derechohabientes
humanos modelo y personal de los trabajadores beneficiados con
catalogo de empleados crédito hipotecario

competencias

N

Evaluacién del
desempeno

Transparentar y
eficientar
la operacion

Fuente: Infonavit. Bitdcora de Transparencia de Sistema Infonavit de profesionalizacién y desarrollo,
actualizado al 30 de septiembre de 2006 p. 12.

Todas estas acciones fueron implantadas con el fin de ofrecer opor-
tunidades de desarrollo dentro de la organizacién para que las personas
puedan ir creciendo profesionalmente y asumiendo puestos de mayor
responsabilidad, para crear un sentido de pertenencia al puesto de trabajo
y para lograr programas y planes de capacitacién eficientes y eficaces. A
fines de 2005 se realizé un primer ejercicio de evaluacién de competencias
de todo el personal del Instituto.

Durante este tiempo también se establecié que para permanecer
en su puesto el personal debia aprobar ciertos cursos y que los ascensos
estarfan sujetos a vacantes, nimero de plazas y a concurso escalafonario.
Los pasos que en estos afios usualmente se siguieron para la realizacién
de los concursos fueron: 1) se emitfa la convocatoria interna en la bol-
sa de trabajo de la Intranet; 2) se revisaba el perfil de la persona por una
empresa externa (revisién de cv, pruebas psicométricas y entrevistas por
competencias); 3) aquellos identificados como aptos se presentaban al
jefe inmediato, quien tomaba la decisién de entre los candidatos que se
le presentan; 4) en caso de no tener candidatos internos adecuados, se
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pedia a la empresa externa que buscara candidatos externos. Es impor-
tante notar que este cambio se realizé con la participacién y el acuerdo
del Sindicato de Trabajadores del Instituto.

En 2003 se trabajé también en el desarrollo de un sistema de eva-
luacién de resultados basado en la planeacién institucional, aunque en
este momento separado de la evaluacién de competencias y sélo dirigido
a los mandos medios y superiores.

En junio de 2005 la Ley del Infonavit se cambié para ampliar el
proceso de profesionalizacién a todo el Instituto. Se establecié entonces
que el Consejo de Administracién tendrd la facultad de “aprobar las bases
para el establecimiento, organizacién y funcionamiento de un sistema
permanente de profesionalizacién y desarrollo de los trabajadores del
Instituto”.?®

El Estatuto Orgdnico del Infonavit, por su parte, establece que el
director general, como autoridad ejecutiva del Instituto, tendrd la facultad
de “elaborar las bases para el establecimiento, organizacién y funciona-
miento de un sistema permanente de profesionalizacién y desarrollo de
los trabajadores del Instituto”.?*® También establece que la subdireccién
general de Planeacién y Finanzas tendrd la responsabilidad de “establecer
y supervisar el sistema permanente de profesionalizacién y desarrollo del
Instituto”.” Tras este cambio, se comenzd a elaborar el proyecto de bases
para el establecimiento, organizacién y funcionamiento de un sistema
permanente de profesionalizacién y desarrollo que aplicara tanto a los
mandos medios como a los trabajadores sindicalizados.

Las Bases serfan aprobadas en mayo de 2006. Establecen que los
principios rectores del Sistema serdn la legalidad, eficiencia, objetividad,
calidad, imparcialidad, equidad y competencia por mérito. Asimismo,
se plantean como un mecanismo para garantizar la igualdad de opor-
tunidades y la transparencia en el acceso y desarrollo profesional de los
empleados. Subrayan que, para dar seguimiento a la profesionalizacién y
desarrollo del personal empleado de la institucidn, se tendrdn como base
las competencias, los conocimientos técnicos especificos y de soporte,

5 Ley del Infonavit, 2006, articulo 16, fraccién VL.
286 Estatuto Orgdnico 2005, articulo 24.
287 [bid., articulo 22, fraccién I11.



262 EL PROCESO DE MODERNIZACION EN EL INFONAVIT 2001-2009

la evaluacién del desempefio y el logro de las metas y compromisos.
De la misma manera, el texto incluye los objetivos del Sistema, que son
los de dotar al Instituto de un cuerpo de empleados calificado, profesional
y especializado —que coadyuve al cumplimiento de los objetivos institu-
cionales y al logro de la misién institucional—, promover la continuidad
de sus empleados profesionales, y contar con los lineamientos, normas
y procedimientos que permitan regular la Planeacién, Reclutamiento y
Seleccién, Formacién y Certificacién, Desarrollo Profesional, la Sepa-
racién y el Control y Evaluacién.

Para lograr los objetivos planteados, las bases sefialan que el Sis-
tema incluird a trabajadores operativos sindicalizados y no sindicali-
zados hasta los altos mandos del Instituto, y que estard integrado con
base en ocho subsistemas: I. Estructura ocupacional y modelo de
competencias; II. Planeacién del talento humano; III. Reclutamiento
y seleccién; IV. Desarrollo profesional; V. Formacién y certificacion;
VI. Administracién del desempefio; VII. Separacién; y VIII. Control
y evaluacién.

En referencia al reclutamiento y la seleccidn, se establece que para
cubrir una vacante se dard prioridad al personal interno, con el objeto
de propiciar el desarrollo de los trabajadores del Instituto. De igual
manera, establece que los titulares de las unidades administrativas pro-
pietarias de la vacante serdn los responsables de seleccionar, de entre los
candidatos que cubran el perfil, “con apego a las politicas especificas y
procedimientos establecidos”, y que serd requisito indispensable para la
contratacién del personal que exista una vacante autorizada. Cuando
los aspirantes internos no retinan los requisitos del puesto, podrd recu-
rrirse a aspirantes externos, quienes deberdn pasar con éxito por todo el
proceso de seleccién.

Con respecto al desarrollo profesional —proceso mediante el cual se
determinan las reglas para promover a los trabajadores integrantes del
sistema a fin de ocupar plazas vacantes— se menciona que su subsistema
deberd establecer las lineas promocionales de los puestos que integran
el sistema y los planes de carrera para los empleados que se capacitardn
para ocupar vacantes. También establece que, para identificar al perso-
nal mds productivo, se tomard en cuenta la evaluacién y apreciacién de
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competencias, los conocimientos técnicos, la evaluacién del desempefio
y los logros de metas y compromisos cuando proceda.

La capacitacién y el desarrollo de competencias son vistos como
procesos que fortalecen y perfeccionan las competencias y los conoci-
mientos técnicos de los trabajadores integrantes del Sistema. Para ello,
las bases indican que los instrumentos de la capacitacién y el desarro-
llo de competencias serdn un manual de competencias, la apreciacién
del desarrollo —como instrumento de evaluacién que determina el domi-
nio de cada competencia administrativa, y las necesidades de aprendiza-
je—, un programa anual de formacién de competencias y la integracion
de cursos y talleres de formacién.

Para determinar el perfil de las personas, se utilizardn dos procesos
diferentes, uno de Apreciacién del Desarrollo —ya explicado—y un Proce-
so de Evaluacién de los Conocimientos Técnicos, para medir la suficien-
cia de los conocimientos de la persona comparados con los requeridos
por el puesto. Sobre la formacién, las bases establecen que el drea de
Administracién de Personas, en colaboracién con el responsable de cada
una de las dreas, obtendrd informacién para comparar el perfil del puesto
con el de su ocupante, y determinar el diferencial entre ambos perfiles,
estableciendo con ello los planes de formacién. De la misma forma, se es-
tablece que la evaluacién de los conocimientos técnicos deberd reali-
zarse cuando exista una vacante, cuando se pongan en marcha nuevos
procesos, y una vez al afio con el propdsito de determinar los planes de
capacitacién, entrenamiento y formacién.

En el subsistema de certificacién se definirdn los requisitos necesarios,
tanto para tener acceso como para conservar la certificacién, es decir, las
evaluaciones a las que se debe someter la persona, las calificaciones mini-
mas a obtener en cada una de ellas, asf como cudles serdn los organismos
internos o externos que podrdn extender la certificacién en su caso.

La evaluacién del desempefo se sustentard en el conjunto de po-
liticas, normas e instrumentos establecidos para medir y reconocer los
resultados, logros y desempefo de los trabajadores. Determinard los
criterios aplicables a la incorporacién, permanencia, reconocimiento,
promocidn, o separacién institucional. Los empleados estardn obligados
asometerse a la evaluacién de resultados y de las competencias, definidas
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para cada puesto, periddica y permanentemente. Esta evaluacién consi-
dera los aspectos cualitativos y cuantitativos de las funciones asignadas,
y establece que se registrardn en el Inventario de Recursos Humanos,
para determinar la permanencia y el otorgamiento de incentivos y pro-
mociones en el Sistema.

En julio de 2006 se estaba iniciando la aplicacién de un segundo
ejercicio de evaluacién de competencias, pero ya de manera conjunta con
la evaluacién de resultados y como parte de un programa de evaluaciones
semestrales que se han iniciado a partir de esta fecha.

Las bases también exponen las causas de separacién del Sistema de
Profesionalizacién y Desarrollo y de la institucién. Para el personal ope-
rativo précticamente se mantienen las causas de ley, pero para personal
tdctico —que incluye a gerentes, técnicos, subgerentes, consultor y jefe de
oficina— se agregan las de no aprobar dos evaluaciones de desempeno
de forma consecutiva y no aprobar en dos ocasiones la evaluacién para
certificar las competencias que requiere el puesto. Para personal estratégi-
co —director general, director sectorial, subdirector general, coordinador
y delegado— se agrega otra causa, que es la de la falta de cumplimiento
de los compromisos asignados.

Los derechos de los miembros del Sistema son, entre otros, tener
estabilidad y permanencia, tener acceso a puestos distintos, recibir ca-
pacitacién y actualizacién, ser evaluado con base en principios legales
y conocer sus resultados, y en su caso, presentar inconformidades. Por
otro lado, los empleados tienen la obligacién de ejercer sus funciones
con apego a la legalidad, participar y aprobar los programas de capaci-
tacién, aprobar las evaluaciones y aportar los elementos objetivos nece-
sarios para la evaluacién de los resultados por desempefio.

Estas bases tienen algunas insuficiencias. Por ejemplo, circunscriben
la competencia por los puestos a quienes ya son funcionarios del Instituto,
lo cual limita la igualdad de oportunidades y la posibilidad de reclutar
a los mejores candidatos, con todo y que debe también admitirse que
el Infonavit no es una organizacién gubernamental en sentido estricto
y que los concursos internos tienen la ventaja de involucrar un menor
costo de operacién. Por otro lado, las bases son en realidad demasiado
generales, por lo que no se sabe atin en qué medida y cémo se aplicard
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el servicio profesional de carrera. Con todo, el proyecto representa, sin
duda, un avance en la profesionalizacién del Instituto.

Relaciones sindicales

El Infonavit es un organismo descentralizado, de servicio social y de
cardcter tripartita, en cuyos 6rganos colegiados de direccién participan
los trabajadores organizados en confederaciones y los grandes sindicatos
nacionales. Asi como afect$ en otros aspectos la antes sefialada falta de
continuidad en el equipo directivo del Instituto hasta 2000, también
dificultd el desarrollo de una buena relacién entre las autoridades y el
sindicato. Sin embargo, a partir de 2001, la situacién comenzé a cambiar,
sobre todo conforme fue siendo evidente que el nuevo director general
permaneceria en su cargo todo el sexenio y conforme se fueron implan-
tando una serie de medidas dirigidas a construir una mejor relacién entre
el Infonavit y sus trabajadores.

Muchos de los esfuerzos en este sentido culminaron en 2006, cuando
el Contrato Colectivo de Trabajo se modernizd y se simplificé de mds de
cien cldusulas a s6lo nueve. Ademds, se conservaron prestaciones como el
fondo de ahorro, el premio de asistencia, el premio de puntualidad, los
vales de despensa, los vales de gasolina, el seguro familiar del trabajador,
el seguro de gastos médicos menores, se mejoraron algunas otras presta-
ciones y se crearon nuevas, como una caja de ahorro de los trabajadores
del Infonavit, que opera los anticipos de salario y préstamos a los que estd
obligado el Instituto y que captard recursos de los propios trabajadores,
lo que posibilita otorgar préstamos a tasas moderadas.

En este sentido, se optd por un “un estilo conciliador para manejar
las relaciones con el Sindicato, sustituyendo el regateo por la confianza
como médula de todo vinculo entre la administracién y la representacién
laboral; indiscutiblemente sin descuidar los aspectos de control a los que
estd obligado el Instituto.”® Muestra de la colaboracién entre la direccién
general y el sindicato es el hecho de que se ha invitado al lider sindical a

288 Infonavit, Relaciones laborales, de la Bitdcora de transparencia, actualizado al 31
de diciembre de 2006, p. 12. En adelante Bitdcora de Transparencia. Relaciones Labo-
rales. http://bitacoragestion.infonavit.org.mx/irj/go/km/docs/documents/Libros%20
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las reuniones trimestrales de planeacién de la direccién general (Uer
de la direccidn general), donde se analiza qué, para qué y con qué se deben
realizar los cambios. El sindicato respondié a la confianza, invitando a
la administracién a sus reuniones de planeacién.”

En funcién de las distintas medidas sefialadas en esta seccién, el clima
laboral del Instituto ha venido mejordndose desde 2003, cuando observé
un incremento sustancial, hasta 2005, si bien a tasas decrecientes, como
puede observarse en la gréfica siguiente.

Encuesta de clima laboral
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Fuente: Infonavit. Bitdcora de Transparencia de Sistema Infonavit de profesionalizacién y desarrollo,
actualizado al 30 de septiembre de 2006 p. 15.

Los niveles de satisfaccién laboral alcanzados han sido comparados
con los que presentan organizaciones en otros sectores de actividad, lo
que permite asegurar que se encuentra entre las instituciones que mejor
clima laboral tienen en el pais. Véase estas comparaciones en la tabla
anterior.

de%20Transparencia/Relaciones%20Laborales/Libro%209/RELACIONES%20LA-
BORALES.pdf.
® Ibid., p. 7.
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Liderazgo 78 76 72 68 65 78 68 62 69
Administracién del desempleo
Colaboracién 79 74 70 70 65 76 58 67 69

Continia...
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Promocién 76 69
Reconocimiento 74 62 63 63 62 76 54 59 66
Sueldos y prestaciones 77 73 50 | 55 57 70 50 | 46 59
Total 75 66 59 53 53 73
81 75 72 71 69 76 64 67 75

Rangos: Muy favorable: 75 o mayores; Favorable: 67 a 74; Ligeramente favorable: 64 a 66; Desfavorable: 56 a 63; Muy desfavorable: 51 a 55; Critico: 50 y
menores. Fuente: Infonavit. “Clima favorable”, en Informavit, nim. 9, enero-febrero de 2005, p. 5.
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De todo lo anterior puede deducirse la importancia que ha teni-
do la gestién del personal y de las relaciones laborales para facilitar la
implantacién del conjunto de las reformas realizadas desde 2001. Sin
personal conciente de la necesidad del cambio, equipado con las actitudes
y capacidades requeridas para desempefar roles mds complejos dentro
de la organizacidn, el éxito de las reformas se habria visto dificultado
enormemente. Quedan muchos retos por enfrentar, en especial en lo
referente a enraizar el cambio en la cultura organizativa. Sin embargo, los
pasos dados han tenido buenos resultados, que se aprecian en la mejora
del clima laboral, el aumento de la productividad de los trabajadores y
en la cooperacién entre directivos y liderazgo sindical en pro de hacer
realidad los objetivos institucionales planteados.

CONCLUSIONES

Al inicio de la administracién de Victor Manuel Borrds, el Infonavit
enfrentaba importantes limites operativos y financieros que restringfan
su capacidad para dar cabal cumplimiento a su doble mandato legal:
proporcionar crédito barato y suficiente para la adquisicién de vivienda
de los trabajadores y otorgar rendimientos competitivos al ahorro para
el retiro de los trabajadores que el Instituto administra a través de la
subcuenta de vivienda.

Las reformas que ha venido realizando el Infonavit durante los
tltimos anos, han tenido como objetivo dltimo trascender los limi-
tes operativos y financieros descritos a partir de aumentar la capa-
cidad y autonomia institucional para incidir de manera favorable en el
entorno, logrando la cooperacién de actores externos al Instituto que
han facilitado o hecho menos costosa la realizacién de sus objetivos
sustantivos, como lo demuestran los casos del Infonavit Ampliado,
los productos crediticios en coordinacién con la banca privada como
“Apoyo Infonavit” y “Cofinanciamiento”, asi como la bursatilizacién de
la cartera. Asi, el Instituto ha logrado reforzar su capacidad de generar
resultados de beneficio social, en particular al aumentar la atencién de
los derechohabientes que ganan menos de cuatro salarios minimos, al
tiempo que se han logrado niveles de eficiencia y manejo adecuado de
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los recursos de la organizacién. Esto fue posible gracias a una serie de
factores que se abordardn a continuacién.

La transformacion: los factores clave del éxito

A partir de lo expuesto en las pdginas anteriores, es posible identificar
una serie de elementos que fueron fundamentales para el logro de las
transformaciones deseadas y la consecucién de los objetivos institucio-
nales. Estos son congruentes con los hallazgos de otras investigaciones
similares realizadas con base en experiencias nacionales e internacionales.
Ole Ingstrup y Paul Crookall* agrupan estos factores de éxito en tres
categorifas: 1) Propésito, referida a la claridad con que se comunica la
direccién que se desea seguir. 2) Cardcter organizativo, referida al grado
de identificacién que tienen los miembros de la organizacién con los
objetivos institucionales. 3) Ejecucidn, que se vincula con la capacidad de
ofrecer resultados. En seguida veremos cémo se reflejan estos elementos
en el caso del Infonavit.

Propdsito

Con respecto al primer elemento, en el caso del Infonavit se hace evidente
la importancia de una clara visién estratégica que se concentrara en los
asuntos de mayor prioridad y en resolver los problemas apremiantes,
antes de plantearse nuevos objetivos mds ambiciosos. En este sentido, la
estrategia seguida fue fortalecer financieramente al Instituto, optimizar
la operacién interna, aumentar la capacidad institucional de procesamien-
to de créditos y, finalmente, involucrar a agentes externos en la realiza-
cién de las tareas. De esta forma, fue posible dar mds créditos y ampliar los
productos hipotecarios a disposicién de los derechohabientes, para
que se pudieran adecuar mejor a sus necesidades particulares. Es eviden-
te, que la estrategia se definié de forma clara y que fue comunicada a
toda la estructura organizativa. También fue importante el esfuerzo cons-

20 Ole Ingstrup y Paul Crookall, The Three Pillars of Public Management, Montreal,
McGuill University Press, 1998.
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ciente y permanente de alinear la estructura organizativa y la operacién
cotidiana a la estrategia, pero siendo cuidadosos de no obstaculizar la
generacion de créditos y la mejora de los rendimientos de la subcuenta
de vivienda. Se adoptd un enfoque evolutivo, con metas ambiciosas pero
con conciencia de las capacidades institucionales. Esto se logré gracias
al impulso de una cultura de orientacién a resultados con el apoyo de
sistemas tecnoldgicos requeridos, de manera que las definiciones estra-
tégicas (Misi6n, Visién y Objetivos estratégicos) se vieran reflejadas en
las actividades cotidianas de la organizacién. Ejemplo de lo anterior
es la creacién de la Uer, del mapa estratégico y de los mecanismos de
gestién del desempefio organizativo y del personal. Estas experiencias
sefialan la importancia de no sélo comprometer a los diferentes niveles
de la organizacién en las definiciones estratégicas de la alta direccidn,
sino también de asegurar que cada unidad se hiciera responsable de
contribuir al logro de las metas propuestas.

Un ingrediente adicional fue el fuerte liderazgo ejercido desde la
direccién general, que al adoptar un nuevo estilo gerencial que no sélo
hablaba del cambio, sino que hizo participe al personal del mismo,
permitié manejar las resistencias y aumentar el compromiso de los inte-
grantes del Instituto con la realizacién de la Misién, Visién y Objetivos.
Se traté de un liderazgo ambicioso pero que operé los cambios poco
a poco, con base en el consenso interno, a manera de ir construyendo
la confianza necesaria y mantener un adecuado nivel de motivacidn.
Una vez que se realizaron o se registraron avances considerables en el
logro de los objetivos planteados, el equipo directivo definié nuevas y
mds ambiciosas metas, con el objetivo de generar impactos no sélo en
términos de un mayor volumen de créditos sino de la calidad de vida de
los derechohabientes y de la poblacién en general. De esta forma, hacia
el futuro, se ve al Instituto como una organizacién que genera valor
para el conjunto de la sociedad mexicana.

ldentidad organizativa

Las organizaciones de alto rendimiento suelen caracterizarse porque sus
miembros tienen un alto sentido de pertenencia a la institucién y se
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encuentran personalmente comprometidos con el logro de sus objetivos.
En el caso del Infonavit, ésta es quizds el 4rea donde los logros son a la
vez importantes pero también mds dificiles de valorar en términos de
su futura sustentabilidad. Como se describié en el capitulo, una de las
lineas de accién desarrolladas por la alta direccién fue el logro de un
cambio de las actitudes y normas informales que generaban desapego,
frustracién, conflicto, falta de motivacién y relaciones personales basadas
en la desconfianza, tanto dentro del Instituto como en las relaciones de
éste con actores externos clave (derechohabientes, patrones, proveedores,
por ejemplo). En primer lugar, se favorecié el que se multiplicaran los
canales de comunicacién entre los diferentes miembros de la organiza-
cién: se dot6 de computadoras y cuentas de correo electrénico a todo el
personal, se promovid la eliminacién de las distinciones de designacién
y de trato entre personal sindicalizado y no sindicalizado, asi como
entre superiores y subordinados (colaboradores), se creé el programa
Café con el Director, que permite a los miembros del Instituto tener
contacto directo con el director general, dindoles la oportunidad de
plantearle sus preocupaciones y problemas y, finalmente, se crearon
las Uer que permitieron la difusién de las decisiones estratégicas entre
todas las unidades del Instituto, asi como una mejor comunicacién, y
se establecieron cursos para compartir la Misidn, Visién y Estrategias
institucionales.

Adicionalmente a este esfuerzo por mejorar la comunicacién inter-
na, deben mencionarse aquellos orientados a reflexionar sobre las tareas
esenciales del Infonavit. La redefinicién de los procesos sustantivos del
Instituto (recaudacién fiscal, crédito, administracién de cartera) supuso
que cada unidad identificara cudl era su contribucién sustantiva e indis-
pensable a los mismos y también sefialar a aquellas actividades que por
su naturaleza resultaban obsoletas o que debian subcontratarse. Esto no
s6lo tuvo efectos directos sobre la estructura organizativa, sino que tam-
bién permitié consolidar la visién de que el Infonavit por si mismo no
podria alcanzar las ambiciosas metas establecidas si no involucraba una
serie de actores externos en diferentes etapas de los procesos esenciales
de la organizacién: usuarios, patrones, notarios, valuadores, notarios,
entre otros.
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Lo anterior ha dado como resultado que se tenga un equipo directivo
integrado alrededor de la idea de ser un organismo con un fin social pero
que funciona con estdndares de eficiencia comparables a aquellos de las
mejores empresas del sector privado, asi como un personal que reconoce
el liderazgo de la direccidn general y que muestra grados mayores de
confianza, orientacién a resultados y compromiso institucional. Esto a
pesar de que se ha evitado la contratacién de mds personas y a que, en
algunos casos, se ha promovido el retiro voluntario de otras. El efecto
que esto ha tenido es el sustancial mejoramiento del clima laboral y de las
relaciones entre trabajadores sindicalizados y directivos lo que, a su vez,
aseguré el aumento de la productividad y mayores grados de cooperacién
en la implementacién de las reformas. Sin embargo, atin quedan asuntos
pendientes, como consolidar la profesionalizacién del personal.

Ejecucion

La ejecucion de las reformas introducidas en el Infonavit logré mantener
un balance adecuado entre la generacién de resultados positivos en el cor-
to plazo, la consolidacién de la capacidad financiera y operativa del
Instituto en el largo plazo y el seguir cursos de accidn realistas que no
empujaran cambios que desbordaran a la organizacién o que generaran
miedo, resistencia o frustracién entre las personas.

Nuevamente, en el caso de la ejecucién fueron muy importantes ele-
mentos como el asegurar la racionalidad y correccién técnico-financiera
de las decisiones, la orientacién a resultados y su medicién periddica, asf
como el constante involucramiento de los tres sectores representados en
el Infonavit y del sindicato de la institucién. Lejos de plantearse cambios
drésticos o radicales, se optd por ir generando consensos alrededor de
medidas concretas y desplazar de la agenda aquéllas que podrian generar
conflicto o estancar el avance de las reformas.

Este enfoque fue posible gracias a que no se adopté de manera rigida
un conjunto de herramientas, sino que la generacién de innovaciones fue
el resultado de una busqueda pragmdtica de soluciones a los retos que
enfrentaba la institucién. Ejemplo de esto es la falta de conciencia clara
de la doctrina asociada a la nueva gerencia publica: si bien se introdu-
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jeron enfoques tipicos de la administracién privada, esto no respondia
a un interés por replicar las férmulas de la NGP sino que fue un proceso
de interaccién de soluciones, donde de herramientas mds sencillas se
fue optando por otras mds sofisticadas. En este sentido, el uso de la
tecnologia también refleja este enfoque, pues no se invirtié en ella por
considerarla un fin en sf mismo, sino que se buscé invertir en los equipos
y programas de cémputo que mejor respondieran a las necesidades ope-
rativas del Infonavit. De hecho, muchas de las herramientas gerenciales y
tecnoldgicas fueron desarrolladas dentro del propio Instituto, de manera
que se adaptaran a sus caracteristicas particulares.

Los resultados, expuestos con detalle en secciones anteriores, hablan
de un indiscutible crecimiento de los créditos otorgados, de la aten-
cién a los derechohabientes de bajos ingresos y de la creciente solidez
financiera y confianza que despierta la institucién, evidenciados por la
capacidad de bursatilizar parte de su cartera hipotecaria. Sin duda no
ha resultado un proceso sin dificultades (ain se reportan problemas de
coordinacién y comunicacién entre los procesos sustantivos del Instituto,
la centralizacién de los procesos si bien estd en proceso de reversion,
todavia genera problemas de operacién en las delegaciones, la medicién
de resultados resulta en ocasiones motivo de tensiones y discusiones,
existen fluctuaciones importantes en la calidad de ciertos aspectos del
servicio que ofrece el Infonavit, entre otros), pero los logros alcanzados
han sido muy importantes.

Gobernanza, gestion piiblica
y la modernizacion del Infonavit

Las redes de cooperacién que ha construido el Infonavit para el logro
de sus objetivos se pueden distinguir en dos grupos que estdn, cada
uno de ellos, estrechamente vinculados con uno u otro de los objetivos
institucionales, y ante las cuales, el Infonavit ha tenido que recurrir a
distintos instrumentos para construir la red correspondiente, es decir,
para lograr una cooperacién favorable a sus intereses. La primera red de
actores, estrechamente vinculados a la funcién operativa de otorgamiento
de crédito, estd compuesta por desarrolladores de vivienda, promotores,
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verificadores de obra, notarios, los patrones y solicitantes de crédito y los
acreditados, entre otros. La segunda red estd compuesta por actores clave
para el manejo financiero de la institucién y, entre éstos, se encuentran
las entidades financieras privadas como bancos, Sofoles y uniones de
crédito, casas de bolsa, entre otros, y entidades reguladoras del sector
como la Comisién Nacional Bancaria y de Valores y la Secretarfa de
Hacienda y Crédito Publico.

Con relacién a la red vinculada a la funcién operativa del otorga-
miento de crédito, el Infonavit gozaba desde los inicios de la actual admi-
nistracién de una posicién en la que podia recurrir a los instrumentos de
gestién tipicos de la jerarquia como el mando, el control y la regulacién,
debido al monto de recursos que inyectaba al sector de la vivienda de
interés social y a sus capacidades como autoridad fiscal, verificacién y
certificacién de la calidad de las obras y de regulacién. Sin duda esta
posicién resultaba privilegiada para inducir ciertos comportamientos
en los actores del sector. Sin embargo, establecer relaciones unilaterales
basadas en el mando, el control y la regulacién no parecia ser suficiente
para alcanzar las metas comprometidas de otorgamiento de créditos
y de rendimientos de la subcuenta de vivienda; en particular porque
la superacién de las limitaciones financieras y operativas del Instituto
requerfa del aprovechamiento sinérgico de recursos valiosos con los
que contaban el resto de los actores de la red como capacidad operativa
experta en temas clave, o recursos para la construccién de vivienda de
calidad, y con los cuales no contaba el Infonavit. Sin embargo, la po-
sicién privilegiada que ocupaba el Instituto en esta red por las razones
descritas, le permitié gestionarla en su favor a partir de la induccién de
juegos cooperativos y mecanismos de mercado, pero siempre bajo el
arbitrio del establecimiento de relaciones de jerarquifa.

En términos de la gerencia de la red de los actores relacionados con
la capacidad operativa del Infonavit en el otorgamiento de créditos, la
administracién de Luis de Pablo dio los primeros pasos al establecer
acciones cooperativas con las empresas desarrolladoras y constructoras
enfocadas en reactivar la oferta de vivienda a partir de adecuado uso de
los instrumentos de metagobernanza (confianza, seiializacion, reputacion
e incentivos) en relacién con la posicién que guardaba el Instituto en
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esta red de actores en ese momento, como se analizé en el capitulo 3.
En el caso de la administracién de Victor Manuel Borrds, el Infonavit
profundizé y transformd la gerencia de esta red, al enfocarla hacia cémo
satisfacer de manera suficiente pero eficiente la demanda de crédi-
to de los derechohabientes (y no la oferta de vivienda), bajo el supuesto
de que la disponibilidad de financiamiento abundante inducirfa la
construccién de vivienda. En este caso, el establecimiento de acciones
cooperativas se basé sobre todo en la externalizacién de actividades de
apoyo que no requerfan del control directo del Infonavit, integradas en
el concepto Infonavit Ampliado, que permitié aumentar la capacidad de
gestién y eficiencia operativas del Instituto, al recurrir a agentes externos
para evitar la contratacién de mds personal para satisfacer las crecientes
demandas operativas, lo que a su vez impidié el aumento de los costos
fijos de operacién.

Por otro lado, la posicién que guardaba el Infonavit al inicio de la
actual administracién con respecto de la red compuesta por actores clave
para su manejo financiero era muy distinta.

El Instituto no contaba con una posicién de privilegio, producto
de su historial de ineficiencia y manejos discrecionales que repercu-
tian en el incumplimiento de los estdndares mds elementales de
actuacién que se requieren para tomar parte del mercado bancario
y financiero.

El Infonavit no sélo tenfa mala reputacién entre los actores de la red
y gozaba de bajos niveles de confianza, sino que para muchos, el no era
ni siquiera parte de la misma debido a que, a pesar de que formaba parte
del Sistema de Ahorro para el Retiro desde 1992, sus magros resultados
como administrador del Fondo Nacional de Vivienda aunados a su
histérico posicionamiento como una organizacién “constructora’, no le
habian permitido posicionarse en el medio financiero. Este contexto le
hacfa muy dificil lograr la cooperacién de los actores de la red.

Los cambios descritos y analizados en este capitulo, le permitieron
al Infonavit, a partir de los logros alcanzados, revertir su mala reputacién
en el medio bancario y financiero, y generar la confianza de los actores
de la red para lograr acciones cooperativas con éstos. Sin embargo, la
insercién a la red y su posterior gerencia, demandé una mezcla distinta
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de jerarquia, mercado y cooperacién a la desplegada por el Infonavit en
la red de actores relacionados con su capacidad operativa para el otorga-
miento de créditos. En este caso, al no ocupar una posicién privilegiada
en la red, el Instituto puso por delante la necesidad de que sus estdndares
de actuacién y resultados respondieran a los requeridos por el mercado
para estar en condiciones de participar en éste, para ganarse la confianza
de los actores del sector.

En conclusién, se puede afirmar que frente al objetivo de aumentar
el dinero disponible para dar créditos, en particular para personas de
menos recursos, y hacer mds eficiente su operacion interna, el Infonavit
adopté un enfoque contingente para gestionar las relaciones con actores
interesados en cada una de las dos redes analizadas, generando diversas
mezclas de mercados, jerarquias y cooperacién que se adaptaron a las
necesidades y contextos de cada red. Se puede afirmar que gracias a esto
el Instituto construyd a su alrededor una red de actores que, en general,
adoptaron comportamientos conducentes a la realizacion de los objetivos
institucionales.

El Infonavit ha logrado hacer uso de la jerarquia (modernizacién
interna basada en la gestién del desempefio del personal, la rendicién de
cuentas y la transparencia) y de los mercados (por medio de la externali-
zacién o subcontratacién de algunas de sus operaciones). Igualmente, ha
logrado establecer redes de cooperacién con actores del sector financiero,
estados y municipios en pro de aumentar y mejorar la oferta hipotecaria
para sus derechohabientes y fortalecer sus finanzas.

Ahora bien, cumplir con sus objetivos futuros de tener mayores
impactos sobre la calidad de vida de los beneficiarios de sus servicios es
una faceta que deberd adquirir cada vez mayor importancia, dadas las
restricciones econdmicas y tecnoldgicas para ofrecer vivienda barata y la
necesidad de generar colaboracién entre una enorme constelacién de ac-
tores que tienen efecto sobre las condiciones de vida de sus beneficiarios.
Parece que el Infonavit estd de nuevo frente a una paradoja, donde una
vez que se han logrado reducir o hacer manejables los limites internos y
externos para su operacion, las variables que ya habfan sido enfrentadas
en las décadas pasadas vuelven a hacer acto de presencia: la escasez de
vivienda costeable para las personas de mds bajos ingresos y la necesidad
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de asegurar que el aumento en el volumen de casas entregadas no reper-
cuta negativamente en las relaciones sociales, la planeacién urbana y el
equilibrio ecolégico. En el pasado las férmulas utilizadas, basadas en lo
que aqui denominamos formas “viejas” de asociacién publico-privado
y en una gestién publica tradicional (burocrdtica), no resultaron soste-
nibles. Hacia delante, parece que el enfoque de la gobernanza y de la
nueva gestion publica pueden ser mds relevantes.



V. EL COMPROMISO SOCIAL DEL INFONAVIT:
DE LA CONSOLIDACION INTERNA
AL “VIVIR INFONAVIT”

ERNESTO VELASCO SANCHEZ
MARTA DEL CARMEN PARDO

EL CAMBIO DE GOBIERNO

Para el proceso de modernizacién en el Infonavit, el cual fue analizado
en la edicién anterior, el ano 2006 fue crucial, en tanto se requerfa un
periodo suficiente para consolidar los cambios emprendidos y puesto
que se acercaba un momento complicado para el pais debido a tiempos
politicos asociados a una de las campafias electorales mds expectantes
de los dltimos cincuenta afios del México moderno, entre otras razones
porque se habfa generado una fuerte incertidumbre acerca de lo que
podria ocurrir en el futuro inmediato, situacién a la que no eran ajenos
los funcionarios del Instituto.

En el contexto de unas elecciones presidenciales dominadas por dos
candidatos de plataformas politicas marcadamente distintas del pAN y
PRD, pero ambos con probabilidades de ganar, la principal preocupacién
compartida por los miembros del Instituto era la amenaza de que las inno-
vaciones recientes llevadas a cabo en las dreas sustantivas de otorgamiento
de créditos, recaudacion fiscal y recuperacién de créditos, pudieran verse
afectadas por los resultados de las elecciones de ese afio.!

! Tomado de la entrevista con Vicente Rodriguez Woog, coordinador de Educa-
cién y Enlace con Comisiones Consultivas Regionales, anteriormente coordinador de
Comunicacién Social y responsable de Transparencia y Acceso a la Informacién, 9 de
junio de 2009.
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Este capitulo describe el estado del Infonavit en el marco de la campa-
fia electoral de ese afio, tanto desde el punto de vista de la percepcién que
existi6 desde el exterior de la institucién, es decir, en la esfera publica, como
la de los propios miembros del Instituto. En la primera parte, se discuten
los temas que fueron especialmente relevantes en los medios de informa-
cién frente a las elecciones: el caso del grupo inmobiliario Kilate, donde
se vinculd al Infonavit con el presunto trdfico de influencias; el debate en
torno a las competencias del Instituto Federal de Acceso a la Informacién
Publica (A1) sobre el Infonavit, asf como las criticas vertidas por el equipo
de campana del candidato del PrRD, Andrés Manuel Lépez Obrador, en
contra de las prdcticas de cobro y recuperacién de cartera del Instituto.

En la segunda parte se revisa la situacién interna del Instituto, par-
ticularmente frente al riesgo de que se perdiera su cometido esencial,
esto es, el otorgar créditos y fortalecer el ahorro de sus asociados en la
subcuenta de vivienda, frente a los enormes retos que habria que sor-
tear al consolidar procesos innovadores, y otorgar, mediante acciones
encaminadas a la sustentabilidad, mejor calidad de vida a los asociados.
También se incluye el andlisis del efecto que tuvo sobre la institucién la
ratificaciéon del entonces director general, Victor Manuel Borrds, junto
con miembros clave de su equipo directivo. Finalmente, se estudia las
perspectivas del Instituto a futuro.

El Infonavit y la campana electoral de 2006

Durante la campana electoral de 2006 el Infonavit no estuvo, al menos
de manera directa, en el centro del debate en los medios de informacidn;
sin embargo, ello no impidié que el papel que desempefiaba la institu-
cidn, sobre todo en el tema de la vivienda, adquiriera cierta relevancia. Si
bien la mayor parte de la discusion alrededor del Infonavit fue indirecta,
fundamentalmente mediante la cobertura de algunos medios impresos,
en los que se hicieron criticas al entonces presidente Vicente Fox y a su
partido, el PAN, provenientes, en mayor medida, de uno de los conten-
dientes de la campafa.

Un ejemplo es el que tuvo lugar en enero de 2006, cuando el 17a1
ordend la apertura inmediata de todos los documentos en manos del
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Infonavit referentes al grupo inmobiliario Kilate, del que Manuel Bri-
biesca Sahagun, hijo de Marta Sahagtin, esposa del entonces presidente
de la Republica, era parcialmente su propietario. A la disposiciéon del
IFAI le siguié una andanada de comentarios sobre sospechas de abuso
de autoridad y tréfico de influencias en torno a la relacién que la em-
presa habfa adquirido con el Instituto.” Si bien el solicitante original
de los documentos, quien habifa iniciado el procedimiento entre julio
y agosto de 2005, retird sus recursos de queja, los funcionarios del 1ra
dictaminaron que la informacién de los archivos del Infonavit tendria
que hacerse publica.? Dichos funcionarios, incluido Vicente Rodriguez
Woog, responsable en ese momento del drea interna de Transparencia
y Acceso a la Informacién, aclararon que la solicitud hecha en agosto
de 2005 fue contestada en el mes de septiembre, ademds de que esa
informacién se puso a disposicién publica.*

Al respecto, la Cdmara de Diputados conformé la Comisién Inves-
tigadora del Caso Bribiesca, ademds de encargar a un despacho (Escobar
& Associates, S.C.) el andlisis de la informacién proporcionada por el
Infonavit. No obstante y a pesar de que el despacho considerd legitima
y vélida dicha informacién, la comisién, encabezada por Martha Lucia
Micher, solicité comparecer al director general del Infonavit, Victor
Manuel Borrds.” Posteriormente, se establecié un fuerte debate a pro-
p6sito de la validez de la informacién que culminé en la publicacién
de una carta abierta por parte del director general,® aclarando el lugar
y la fecha en la que la informacién habifa sido entregada.” Finalmente
no se logré comprobar irregularidades en los 26 contratos ejercidos por
el grupo Kilate, senaldndose que habia sido constituida como empresa
inmobiliaria desde hacia ya casi una década.

? “Niega Infonavit intencién de ocultar informacién sobre grupo Kilate”,
Notimex, 12 de enero de 2006.

3 “Firme, orden del 1Fa1 al Infonavit para que abra los expedientes de Bribiesca y
Khoury”, La Jornada, 19 de enero de 2006.

4 “Niega Infonavit intencién de ocultar informacién sobre grupo Kilate”, art. cit.

> “Miente la Comisidn Investigadora: Infonavit”, Infosel, 2 de febrero de 2006.

¢ “Entregé Infonavit toda la informacién sobre construcciones pricticas”,
Notimex, 2 de febrero de 2006.

7 “Impugna Infonavit informe”, Reforma, 3 de febrero de 2006.



282 EL PROCESO DE MODERNIZACION EN EL INFONAVIT 2001-2009

Otro de los temas relevantes que involucré al Instituto durante la
campafia electoral de 2006 fue el de la transparencia interna de la ins-
titucién. La discusién se concentré en el nivel de influencia y decisién
que en materia de transparencia debfa o no ejercer el 17al, consideran-
do que sus recursos no provenian del presupuesto, sino de las cuotas de
los trabajadores que pagaban las empresas. El 16 de febrero de 2006 se
envi6 al Congreso un anteproyecto que inclufa modificaciones a la Ley
del Infonavit.® El punto mds importante de los cambios sugeridos era la
eliminacién de la competencia del 1Fal sobre asuntos de transparencia y
acceso a la informacién vinculados con el Infonavit. Hasta antes de estas
modificaciones, las resoluciones del 1Fa1 debfan considerarse como de
cardcter definitivo por parte de los consejeros del Infonavit; de acuerdo
con la ley en la versién actual, sélo tienen que ser “tomadas en cuenta’
para elaborar sus propias decisiones definitivas.’

Sin embargo y debido al “ambiente” que existia como resultado del
caso Bribiesca, esta medida detoné una serie de criticas por parte de di-
versos sectores en los medios de comunicacién impresos. Se cuestionaba
sobre todo el hecho de que una reforma tan relevante como la lograda por
el gobierno de Vicente Fox en materia de transparencia, estuviera siendo
“vulnerada” por él mismo y tan rdpidamente.'” Por su parte, el Infonavit
argumentaba que su patrimonio se constitufa fundamentalmente de
fondos privados, fruto de las cuotas entregadas por los trabajadores, y no
por recursos presupuestales, como otras entidades de la administracién
federal. Los razonamientos ofrecidos por los funcionarios del Infonavit
giraban en torno al concepto de autonomia. La independencia de cri-
terios, segin declaraciones de sus propios funcionarios, era uno de los
factores de éxito para sostener el desempefio de la institucién. Por
otra parte, el Infonavit argumentaba contar con reglamentos propios
en materia de transparencia, aparentemente con mejores resultados
que los ofrecidos por otras instituciones consideradas publicas, pues-
to que en promedio los organismos publicos tendfan a rechazar 4% de las

8 “Insiste Infonavit en reformas para no dar informacién al 1FAI”, £/ Sol de Zacatecas,
22 de febrero de 2006.

? “Quitan a IFAI transparencia sobre el Infonavit”, Infosel, 21 de febrero de 2006.

10 “Fl Infonavit no es de Marte”, E/ Norte, 2 de marzo de 2006.
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solicitudes de informacidn recibidas; en el caso del Infonavit, esta cifra
era de apenas 3 por ciento."

Por su parte, el 1FAl siguié defendiendo su postura en torno al
cardcter publico y estatal del Infonavit, mds alld de la procedencia de
sus recursos.'? Algunos especialistas, como Miguel Carbonell, también
discutieron la medida, la que acabé siendo redactada por la Secretaria
del Trabajo y Previsién Social, y publicada en el Diario Oficial de la
Federacién en diciembre de 2005."

EL DEBATE AL INTERIOR DEL INSTITUTO

La campafia electoral de 2006 también tuvo efectos importantes dentro
del Infonavit. Se generd incertidumbre con respecto al grado en que las
innovaciones y mejoras logradas en los procesos sustantivos del Instituto
(recaudacién fiscal, otorgamiento de créditos y recuperacién de cartera)
permanecerian considerando la eventual eleccién de uno de los dos can-
didatos presidenciales proveniente de una plataforma politica y visién del
pafs marcadamente distinta y, consecuentemente, con una visién acerca
del papel y futuro del Instituto también diferente.

La preocupacién principal del director general y del equipo direc-
tivo se materializé encauzando de manera institucional las pricticas
logradas hasta ese momento, de tal forma que, independientemente del
signo politico del nuevo mandatario, el Instituto pudiera seguirse des-
empefiando como lo habfa venido haciendo en el pasado reciente. Uno
de los principales factores que contaron para lograrlo fue el hecho de que
los incentivos para el buen desempefo del Infonavit no dependian ya
tnicamente de los miembros al interior de la institucién, sino de una
amplia gama de actores que estaban involucrados en el fortalecimiento
del Instituto. Tanto los desarrolladores habitacionales, las instituciones
financieras, los municipios, la industria de la vivienda, as{ como el resto
de los actores que pertenecen al llamado Infonavit Ampliado, apoyaban

"1 “Cuenta Infonavit con transparencia propia”, E/ Occidental, 6 de marzo de 2006.

12 El Occidental, Loc. cit.
13 “Difunden reformas al reglamento de la Ley del Infonavit”, La Jornada, 25 de
febrero de 2006.
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y; a la vez, dependian de la capacidad del Instituto para desarrollar sus
tareas. Ya no eran s6lo los miembros de la institucién y los trabajado-
res los que necesitaban buenos resultados para el sostenimiento de sus
actividades y beneficios, sino una amplia red de actores que se habfa
venido integrando en los dltimos afios, como quedé analizado en el
capitulo anterior.

De ahi que otro factor importante para la transicién de frente a
las elecciones, lo constituyera el esfuerzo de comunicacién y fortaleci-
miento de la cultura institucional del Infonavit. No sélo se trabajé en
la definicién de la Misién y Visién del Instituto, planteando la nece-
sidad de consolidar los procesos sustantivos antes mencionados, sino
que, ademds, se hizo explicito el compromiso de que sus actividades
deberfan encaminarse a mejorar la calidad de vida de los trabajadores,
en términos tanto habitacionales y urbanos como sociales. El equipo
directivo se manifest$ a favor de que la institucién debiera beneficiar
a los trabajadores que depositaban en ella su confianza y recursos. De
este modo, la inclusién de los actores involucrados, dentro y fuera del
Infonavit, en la definicién de las metas y objetivos de la institucién tuvo
un papel crucial. Hacia el futuro la posicién del Instituto consistia en
que sus procesos modernizadores no respondieran a la légica politica
del cambio sexenal, sino a una idea sustentable vinculada con mejorar
la calidad de vida de los trabajadores.

Decisidn sobre la permanencia del equipo directivo

Una vez que el gobierno encabezado por el presidente Felipe Calderén
asumié sus responsabilidades, tomé la decisién de ratificar al director
general del Infonavit, Victor Manuel Borrds y a su equipo directivo,
con el consentimiento de la Asamblea General en la Sesién Ordinaria
ndmero 91. Esta decisién resultaba importante en la medida en que no
s6lo fue ratificado por los miembros de la institucién, sino también por
los otros dos actores de la alianza tripartita en la que se funda el Insti-
tuto: la representacion obrera y empresarial. El diputado Diego Aguilar
Acuna, representante del Sector Trabajador, manifesté su benepldcito
con respecto a la ratificacion, sefialando que redundarfa en la estabilidad
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financiera y la continuidad institucional del Infonavit. Por su parte, el
representante del sector empresarial, Ricardo Gonzdlez Sada, reconocié
la labor modernizadora del equipo y sus importantes efectos sobre su
desempefio.'*

Se recalcaron los beneficios que en términos de continuidad signi-
ficarfan para el Instituto, en particular, se sefialé la concrecién (y supe-
racién) de la meta de créditos establecida para ese mismo afio (435 mil
créditos) y la elevacién de la misma para 2007, que quedaria establecida
en algo mds de 500 mil créditos. Cabe senalar, ademds, la relevancia que
esta decisidn tuvo para todos los actores involucrados con el desarrollo
habitacional del pais.”

Una de las consecuencias inmediatas de esta decisién fue el sefiala-
miento por parte del Infonavit de algunos de los problemas relacionados
con el sector de la vivienda; se hicieron declaraciones en el sentido de que
el Instituto debia formar parte de manera sistemdtica en la planeacién
del futuro urbanistico del pafs, en concordancia con las autoridades
estatales y municipales.'®

Otro de los principales sefalamientos que se hicieron se relaciona
con el problema de oferta habitacional que enfrentaba y enfrenta el pais.
El nivel de otorgamiento de crédito hecho por el Instituto fue importan-
te, por lo que el reto no serfa ya la distribucién de mds productos para
financiar la vivienda de los trabajadores, sino el ponerlos en uso a partir
de la creacién de parque habitacional suficiente. Se reconocia que si bien
el Instituto habfa, hasta entonces, desarrollado una sélida estrategia de
expansion de la oferta de créditos, sobre todo en estados como Guerrero,
Michoacdn, Veracruz, Puebla, Nuevo Ledn, Aguascalientes y San Luis
Potosi, de modo tal que para el 2011 se esperarfa haber otorgado cerca
de cuatro millones de ellos, muchos desarrolladores habitacionales en el
pais no habrian podido responder con la oferta de vivienda necesaria. El
problema, segtin el diagnéstico ofrecido por el propio Infonavit y algu-

14 “Aprueba la Asamblea del Infonavit la ratificacién de Borrds Setién”, Notimesx,
18 de diciembre de 2006.

15 “Infonavit: motor de cambio”, £/ Economista, 29 de noviembre de 2006.

16 “Quiere Infonavit voz y voto en el desarrollo urbano del pais”, E/ Financiero,
6 de diciembre de 2006.
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nos comentaristas del sector habitacional, estaba menos vinculado con
las tareas del Infonavit o incluso con la de los desarrolladores privados,
que con los gobiernos locales, quienes deberfan concentrar sus esfuerzos
en reducir el impacto del suelo, asi como los costos regulatorios de la
construccién de vivienda.'” “Nos encontramos, sefalé Victor Manuel
Borrds, frente a un proceso que consiste en que se busca impulsar la
construccién de vivienda en ciudades que se han vuelto atractivas ante

un incremento en el nimero de derechohabientes”.'®

;QUE SIGUE?

La principal consecuencia, luego de la ratificacién del director general
y su equipo directivo, fue la decisién de profundizar el proceso moder-
nizador que se habia venido llevando a cabo dentro del Infonavit. En
particular, las transformaciones futuras del Instituto estarian vinculadas
ya no solamente con la mejora de los procesos y actividades sustantivas
de la institucién, es decir, con el aspecto operativo de las tareas de otorga-
miento de crédito y recaudacién fiscal. En adelante, tanto la misién como
la visién del Infonavit, asi{ como las operaciones cotidianas en su interior,
se alinearfan con una dimensién mds amplia del desarrollo habitacional
en el pais, vinculadas a la mejora del bienestar de los trabajadores. A esto
se le denominé una Nueva Vision del Instituto.

Especificamente, se planted que los trabajadores afiliados al Instituro,
“sobre todo los de menores ingresos, pudieran satisfacer sus necesidades
de vivienda y retiro adquiriendo, en etapas sucesivas de su vida, la casa
que mejor conviniera a sus intereses y posibilidades”," reflejando, en
primer lugar, la renovacién del cardcter social del Instituto, y, en segun-
do lugar, pero no menos importante, la perspectiva de la vivienda de

Y Loc. cit.
18 “Crece oferta de créditos de Infonavit en ciudades medias”, £/ Economista, 6 de
febrero de 2007.

' http://portal.infonavit.org.mx/wps/portal/EL%20INSTITUTO/Acerca%?20
del%20Infonavit/Direccion%20Sectorial%20de%20Trabajadores/Mision, %20
Vision,%200bjetivo/!ut/p/c4/04_SB8K8xLLMIMSSzPy8xBz9CP00s3hnd0cPE3-

MfAWODAFdLAYyM_FxOvAGcfA3dXA_2CbEdFAKCFIyM!/.
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los trabajadores no como un activo que pierde su valor en el tiempo,
sino, por el contrario, uno que forma parte de su patrimonio y el de
sus familias y que, utilizado provechosamente, ayuda a expandir sus
opciones de bienestar.

Una de las principales consecuencias que se derivaron de esta trans-
formacién es que la vivienda econémicamente accesible, en la que se
funda buena parte de las actividades del Infonavit, no significa, en ningtin
caso, el ofrecimiento de viviendas y complejos habitacionales de baja
calidad. Al contrario, el desarrollo habitacional con el cual el Instituto
estd comprometido es aquel que es sustentable, es decir, que es eficiente
en sentido econdmico, pero también social y urbano. El Infonavit, como
se verd en la siguiente seccién, se comprometié al desarrollo de instru-
mentos de informacién y decisién que permitieran monitorear la calidad
de los inmuebles y complejos habitacionales ofrecidos. La propuesta de
fondo de estos cambios fue la fundacién de una estructura de mercado
que estimulara la competencia y evitara la discrecionalidad, apostando
por la calidad como unico criterio para la preferencia por parte de los
trabajadores.

Otro de los ejes de esta transformacién es la dimensién de comu-
nidad. Las viviendas no se desarrollan para sostenerse a si mismas, sino
para articularse con su entorno urbano y social mds amplio. Ademds,
se busca que los trabajadores cobren conciencia de que la formacién de
comunidades ayuda no solamente a mejorar el nivel de vida de los vecinos
en su interior, sino, de un modo m4s tangible, a aumentar la plusvalia
de las viviendas. El Instituto, en este sentido, se comprometié con el
fomento a centros comunitarios y juntas vecinales para que funcionen
como érganos que apoyen las labores de mantenimiento y desarrollo de
los conjuntos habitacionales.

Ademis, el Infonavit busca constituirse como un actor activo en la
discusién del desarrollo urbano en el pais, sobre todo intentando im-
primir alguna orientacién al crecimiento de las ciudades mds pobladas
e importantes, en buena medida, como consecuencia de su toma de
conciencia como uno de los actores mds relevantes en el financiamiento
de viviendas. El objetivo no es sélo aportar créditos a los trabajado-
res, sino ayudar a que las autoridades estatales y locales, ademds de
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otros participantes clave del sector habitacional, desarrollen incentivos
para participar en decisiones de politica de vivienda coherentes. Siendo
un actor tan relevante en un sector complejo, el Instituto entiende como
su responsabilidad orientar sus decisiones hacia la mayor informacién e
inteligencia en el desarrollo urbano.

En este sentido, la mejora de la calidad no sélo se refiere a los trdmi-
tes y servicios con que se obtienen créditos, sino también respecto a un
asunto crucial, que refiere a la calidad de las viviendas a las que puedan
tener acceso los derechohabientes del Infonavit. Esto significa reempla-
zar pricticas anteriores que implicaban la sujecién de las necesidades y
oportunidades del trabajador a las decisiones tomadas por otros actores,
como funcionarios del Instituto, desarrolladores y gobiernos locales, para
transitar hacia un proceso en el que el trabajador se convierta en un actor
central en la decisién acerca de su vivienda, para que reconozca que ésta
es de calidad y que representa un valor.

Las nuevas tareas y productos del Infonavit implican la operacién
conjunta con actores del gobierno, estatales y locales, principalmente,
pero también con participantes privados. Esto se refleja claramente en
la promocién de ciertos sectores de la industria —el de tecnologfas am-
bientales, por ejemplo— para alinear las posibilidades y tipos de demanda
de créditos habitacionales, con la oferta del mercado. De hecho, segtin
lo establecié el propio Infonavit, entre sus objetivos estd el de fundar
“una comunidad a través de una red de alianzas en la que se cuiden
los intereses irrenunciables de los diferentes grupos que la conforman:
trabajadores, empleadores, derechohabientes, acreditados, proveedores,
empleados y otros agentes estratégicos, sembrando la geografia mexicana
de ciudades mds humanas”.*

El concepto clave del nuevo desarrollo urbano al que apuesta el
Infonavit es el de sustentabilidad. Esto es, la capacidad de generar y
regenerar las viviendas y las comunidades sociales respecto a su entorno
a partir de la introduccién de criterios para hacer de esas viviendas re-
cursos sustentables en términos sociales, econédmicos y urbanos, ademds
de ambientales. El Infonavit tiene entre sus prioridades el otorgamiento

» Tomado de www.infonavit.org.mx
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de créditos habitacionales a los trabajadores, pero amplia este cometido
aceptando que para lograr ese objetivo tiene que actuar como una or-
ganizacién que impacte el entorno y no sélo reaccione ante él. En este
sentido, la institucién tiene claro entre sus objetivos el trazar alianzas
con todos los actores relevantes que permitan desarrollar sus capacidades
presentes y futuras, para incidir de manera positiva en la consolidacién
del sector habitacional en México.

La consolidacion del modelo de gestion institucional

A finales de 2006 el Infonavit habfa logrado la consolidacién del modelo
operativo basado en el reforzamiento de las dreas y procesos de recau-
dacién fiscal, otorgamiento de crédito y cobranza. Asimismo, se habfa
logrado aumentar de forma muy notable la capacidad de otorgamiento de
créditos, asegurar la salud financiera de la institucién y realizar cambios
importantes en la cultura organizacional. Sin embargo, en el momento
en que se conocié la decisién del presidente entrante, Felipe Calderdn,
de ratificar en su puesto al director general, el Infonavit se plante6 no
s6lo el aumentar la oferta de créditos para vivienda a los trabajadores
mexicanos, particularmente para aquellos de bajos ingresos, sin descuidar
la solidez financiera del fondo a su cargo, sino también el asegurar la
calidad —econdémica, social, pero también urbana y ambiental- de las
viviendas adquiridas por los derechohabientes. En suma, si bien para
el aflo 2006 se habfan logrado niveles de eficiencia y eficacia operativa
importantes, se requerfa consolidar las capacidades institucionales para
dar mejores resultados y mayor calidad en el servicio. Esto desembocard
para 2008 en la articulacién de una nueva visién, que se analizard a
profundidad mds adelante.”!

En las siguientes secciones se describen las acciones de consolidacién
del modelo de gestion institucional, en buena medida perfilado en el
periodo 2001-20006, para después identificar las lineas de trabajo que
el Infonavit ha reforzado en los dltimos afos, identificado como Vivir

! Tomado de la entrevista con Victor Manuel Borrds Setién, director general,
15 de julio de 2009.
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Infonavit, para tener resultados en la calidad de vida de los acreditados
y en la sustentabilidad econémica, ambiental y social de la vivienda.

EVOLUCION DEL MODELO DE GESTION ESTRATEGICA
Y DEL DESEMPENO

El Sistema de Planeacién y Gestién Estratégica ha sufrido cambios in-
crementales en los tltimos anos, para adaptarlo a nuevas situaciones y
objetivos.”> Como se sefial en el capitulo cuarto, durante el afo 2006 se
realizé un esfuerzo importante para adoptar la metodologfa de Tablero de
Mando o Estratégico (Balanced Scorecard) en el Instituto.” Se traté de un
esfuerzo por adoptar una herramienta calificada como “buena prictica’
para asegurar la ejecucién de la estrategia institucional (alineando las
metas y actividades de toda la organizacién), entre otras razones para
asegurar la institucionalizacién de los cambios introducidos hasta ese
momento, frente a la incertidumbre sobre el futuro del Infonavit, después
de las elecciones federales de ese afio.** De hecho, se consideré impor-
tante difundir y reproducir este ejercicio de planeacién en las diferentes
subdirecciones generales y en las delegaciones del Instituto, esfuerzo
que tenfa como intencién lograr la institucionalizacién de su uso frente
a un posible cambio de administracién.” A pesar del aprovechamiento
de los canales y mecanismos de planeacién ya existentes para capacitar

> Tomado de la entrevista con José de Jestis Gomez Dorantes, subdirector general
de Planeacién y Finanzas, 5 de junio de 2009.

% En 2007 se definieron 17 proyectos estratégicos para todo el Instituto que daban
sustento operativo a los objetivos y metas derivados del Tablero.

* Tomado de la entrevista con Jorge Mayer, gerente de Administracién, anterior
gerente de Planeacion Estratégica, 9 de junio de 2009.

» El proceso de “cascadeo” se realizé entre 2006 y 2007, a partir del aprovechamiento
de las Uer que ya tenfan tiempo de operar y, por tanto, aprovecharlas para hacer una
rutina del uso de la metodologfa: las reuniones trimestrales de las Uer se transforma-
ron en las reuniones de andlisis estratégico que determina la metodologia y que deben
realizarse para analizar regularmente los avances en los proyectos estratégicos derivados
del tablero y, en ciclos mds largos, introducir modificaciones al propio mapa y table-
ro de gestién. Loc. cit.
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Fuente: Infonavit.
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en la técnica del Balanced Scorecard, y para hacer su “cascadeo” en las
diferentes unidades, el ¢jercicio requirié de esfuerzos adicionales.

A partir de 2007 se llevé a cabo un plan de implementacién del
Tablero en las delegaciones, adaptdndolo a la situacién particular de ca-
da una de ellas. Dicho plan consideraba la elaboracién, desde oficinas
centrales, de un tablero “tipo” y el trabajo con los miembros de las de-
legaciones para adaptar dicho modelo a las particularidades regionales
y organizativas de cada una de ellas.*

La tarea de construir indicadores para objetivos de cardcter cualita-
tivo resulté compleja, sobre todo porque intentan medir dimensiones
relacionadas con relaciones que se establecen con actores externos. Se re-
querifa lograr un equilibrio entre la asignacién de un indicador numérico
y la necesidad de que reflejara adecuadamente las cadenas de causalidad
que relacionaban unas metas con otras en las diferentes dimensiones.
Esto requerfa un trabajo cercano con las delegaciones para analizar los
problemas que enfrentaban y establecer objetivos y metas que resultaran
viables, medibles y exigieran un ndmero limitado de acciones para su
cumplimiento. Igualmente, se tuvo que trabajar en la coordinacién de
las labores de planeacién financiera y del sistema de metas y compro-
misos que ya venfan operando, para evitar presentar la informacién en
formatos distintos.”

% En cada una de las 32 delegaciones se realizaron aproximadamente tres sesiones
con una separacién de dos o tres meses entre ellas, un primer grupo de delegaciones
(cinco) facilitadas por la empresa consultora contratada anteriormente para realizar el
tablero de la direccidn, y el resto por personal de oficinas centrales, donde se presentaba
la metodologia y se adaptaba el tablero. Gran parte del seguimiento, sin embargo, se rea-
lizaba por medio de videoconferencias. Para el tercer trimestre del mismo afio, se habfan
logrado implementar los 32 tableros de gestién estratégica, alineados al de la direccién
general. La preparacién en cada delegacién se realizé con ayuda de un funcionario de
gestidn, quien pasarfa a convertirse en un experto en el disefio e implementacién
de los Tableros de Gestion de cada delegacién. Ademds, este funcionario fungirfa como
vinculo entre las localidades y los mandos centrales. Tomado de la entrevista con Jorge
Mayer. Loc. cit.

? Tomado de la entrevista con Jorge Mayer, loc. cit. También se decidié que la
informacién sobre indicadores y avances se recuperara en la medida de lo posible de
los sistemas de informacién de las oficinas centrales, y la misma se enviaba a las delega-
ciones, en un sistema en linea de “semdforos” para determinar la brecha respecto de las
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Figura 2. Tablero de Gestién Estratégica de la direccién general, 2008
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El proceso de reproduccién y alineacién de los tableros en las de-
legaciones fue de dos vias: se mejoraban los tableros locales y se intro-
dujeron modificaciones al Tablero de la direccién general a partir de la
retroalimentacidn de las propias delegaciones.

Estos cambios también tuvieron como consecuencia que se mo-
dificaran los proyectos estratégicos adoptados para cumplir con los
objetivos incluidos en el Tablero. Las modificaciones mds importantes
introducidas fueron:

* Enladimensién humana se incorporé el concepto de excelencia
en el servicio. Se reforzé el objetivo de hacer del Instituto una
de las mejores organizaciones en México, y se plante6 aumen-
tar la capacitacién y homologacién de conocimientos sobre el
Infonavit del personal que trabaja en las empresas del Infonavit
Ampliado.

* Se reforzé la idea de promover una cultura de transparencia,
aumentar la innovacién tecnoldgica en los procesos, reforzar
los mecanismos de control interno y la rendicién de cuentas a
la sociedad.

* Respecto a los derechohabientes, se propuso mejorar los niveles
de cumplimiento de estdndares y el nivel de satisfaccién de los de-
rechohabientes, acreditados, empleadores y publico en general
en relacién con los servicios del Infonavit.

* Respecto a la eficiencia financiera, desarrollar procesos cada vez
mds efectivos y eficaces que permitan generar ahorros en el uso
de los recursos.”®

La implantacién de los tableros dio orden a los esfuerzos de la institu-
cién y facilitd la introduccién de un sistema de gestién del desempefio de
las unidades y personas con base en indicadores y metas que se someten
a una periddica revisién.

metas pre-acordadas, de manera que las subdirecciones o las delegaciones no tuvieran
que acopiar una gran cantidad de informacién adicional para “alimentar” sus tableros y
para poder usarlos en sus reuniones de seguimiento y planeacion.

28 “Tablero de Gestion Estratégica”, 2007.
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Nuestras metas y objetivos son durisimos [...] Ha sido un proceso que
hemos venido perfeccionando. Yo dirfa que ni en el sector privado hay este
nivel de medicién de los objetivos de los delegados. Los estamos midiendo
de manera integral. Al principio la calificacién del delegado se establecfa en
40 por ciento de forma discrecional porque no eran tan buenos nuestros
sistemas de medicién y se tenfan que corregir “a ojo de buen cubero”.
Eso ha sido mejorado. La “discrecionalidad” que puede existir ahora ellos
mismos se la califican; tenemos un comité donde se ven los resultados en

que unos delegados califican a otros delegados.”’

Ya se hizo referencia con anterioridad a que este sistema, si bien era
apreciado por la certidumbre y la reduccién creciente del grado de dis-
crecionalidad en la valoracién del desempefio, también generaba
discusiones entre las oficinas centrales respecto al establecimiento de
metas poco realistas o el uso de indicadores poco sensibles a situaciones
particulares.” En el periodo 2007-2008 se trabajé con los propios dele-
gados para ajustar la metodologfa, de manera que las metas, establecidas
desde las oficinas centrales, correspondan cada vez mds a ponderaciones
y clasificaciones que den cuenta de las diferencias de tamafios y entornos
sociales y urbanos de cada delegacién.”

A partir de estos ajustes, se ha logrado que las delegaciones actden
de manera mds homogénea, con independencia del perfil particular de
cada delegado.” Esto sin desestimar la necesidad de contar con el sistema
que ha mejorado significativamente a lo largo de los afios.?* Sin embargo,
algunos delegados siguen considerando que la medicién del desempeno
de las delegaciones no se corresponde ain con los estdndares de servicio

» Tomado de la entrevista con Victor Manuel Borrds, director general, 15 de julio
de 2009.

% Tomado de la entrevista con Ernesto Pérez Nafarrate, delegado en el Estado de
México, 6 de julio de 2009.

*!'Tomado de la entrevista con Miguel Romo Medina, delegado en Aguascalientes,
13 de julio de 2009.

32 Tomado de la entrevista con Ernesto Pérez Nafarrate, delegado en el Estado de
México, 6 de julio de 2009.

¥ Tomado de la entrevista con Miguel Romo Medina, delegado en Aguascalientes,
13 de julio de 2009.



Figura 3. Ejemplo de acuerdo de metas y compromisos de una delegacién

Cumplimiento de metas y compromisos 2009

Delegacién Aguascalientes

(Espectficos) (Medible) (Acuedro) (Metodologta)
Actividad Unidad de medicion Panel M. | Meta anual Meta Puntuacién Semaforizacion
P[U.Y. semestre
Indicadores institucionales 10.00 puntos
Indicadores institucionales Avance vs. meta | 10.00 | 10.00 |
Hipotecaria Social 35.00 puntos
Créditos <2.6 vsm Avance vs. meta 6.00 7.2 2370 1106 9 i
<2.6 v v x:vancfz%(z % de meta puntos proporcionales Verde-avance-al 100%
Créditos de 2.6 a 4 vsm Avance vs. meta 5.00 6.0 2535 1182 asta 120% Amarillo-avance entre 70 y
Avance entre 60% y 79.9% de meta-puntos 89.9%
™ L, A . 4. 4. 20 proporcionales x.5 " ~ o
Créditos en coparticipacién wvance vs. meta 00 8 85 970 Avance 0.60% de meta-cero puntos Rojo-avance < al 70%
Flujo de recuperacién de cartera Flujo roa REA de la Delegacion 2.00 2.4 $1158 559 Avance-100% de meta-puntos proporcionales | Verde-avance-meta
hasta meta sobresaliente Amarillo-avance entre la meta
X X Ntmero de créditos que salen del Avance entre meta minima y 99.9% de meta- | minima y la meta
Salidas de vencido estatus de contable vencido 5.00 6.0 1184 583 puntos proporcionales x.5 Rojo-avance < a la meta mi-
Avance < meta minima-cero puntos. nima
Nimero de eréditos que cambian Avance-100% de meta-puntos proporcionales
Caidas de vencido del estatus de contable vigente a 6.50 7.8 3690 1627 h:sata 1; 0% ° “puntosprop 4 | Verde-avance-al 100%
estatus contable vencido Amarillo-avance entre 95 y
Avance entre 95%y 99.9% de meta-puntos 99.9%
. Ly Adjudicaciones, daciones, curas y proporcionales x.5 | _ 0
Salidas de juridico regularizacién 6.50 7.8 957 369 Avance < 95% de meta-cero puntos Rojo-avance < al 95%
Recaudacién fiscal:* 15.00 puntos
Ingresos de recaudacién (millo- Avance vs. meta 5.00 6.0 $1373.51 $672.01 Avance-96.5% de meta-puntos proporciona- | Verde % al 3% de la meta
nes de $) les hasta 120% Amarillo % entre 94.5% y
Cobranza fiscal (millones de $) Avance vs. meta 5.00 6.0 $113.12 $55.43 Avance entre 94.5%y 96.4% de meta-puntos 96'449% de la meta
proporcionales x.5 Rojo % < al 94.5% de la meta
Rezago fiscal (millones de $) Avance vs. meta $12.86 $6.30 Avance <94.5% de meta-cero puntos
Administracién 10.00 puntos
Clima laboral Avance vs. meta 5.00 5.00 81% Actividad Avance de meta sobresaliente-5 puntos Verde > meta sobresaliente
definida con Avance de meta aceptable-2 puntos Amarillo > meta aceptable
el drea Avance de meta insuficiente-cero puntos Rojo < meta insuficiente




Ahorro Avance vs. meta 5.00 5.00 3% 3% Ahorro 3% de meta 5 puntos Verde 3% de la meta
Ahorro entre 1.5% y 2.9% de meta-puntos | Amarillo % entre 1.5% y 2.9%
proporcionales x.5 de la meta
Ahorro < 1.5%-cero puntos Rojo % < al 3.5% de la meta
Sustentabilidad 30.00 puntos
Proyectos de sustentabilidad Avance vs. meta 20.00 20.00
Compromisos electivos Avance vs. meta 10.00 10.00
Penalizaciones -10.00
Créditos originados del 1 de julio Avance vs. meta -1.50 -1.50 Eficiencia mayor igual al 90% Verde % > 90% de meta
de 2008 al 30 de junio 2009 Rojo % < al 90% de meta
(sGe)
ANEC (2003-2007) (sGac) (80%) Avance vs. meta -2.00 -2.00 Eficiencia mayor igual al 90% Verde % > 90% de meta
Rojo % < al 90% de meta
ANEC (1972-2002) (sGAC) (90%) Avance vs. meta -1.50 -1-.50 Eficiencia mayor igual al 90% Verde % > 90% de meta
Rojo % < al 90% de meta
Observaciones de Auditorfa Avance vs. meta -5.00 -5.00 0% 0% Se dard seguimiento a las observaciones de au- | Verde % > 90% de meta
ditorfa interna, externa, CNBV y contralorfa | Rojo % < al 90% de meta
Puntos adicionales 5.00 puntos
Indice de excelencia Avance vs. meta 2.50 2.50 o 75% Indice de excelencia - 75%-2.5% ptos. Verde > 75%
Indice de excelencia entre 67% y 74.9% ptos. | Amarillo entre 67% y 74.9%
proporcionales x.5 Rojo < 67%
Indice de excelencia <67%-cero puntos
2% de incorporacién o crecimiento Avance vs. meta 2.50 2.50 435 132 Avance > 80% de meta-puntos proporcio- | Verde % > 80% de la meta
de aportantes nales hasta 2.5 Rojo % < al 90% de la meta
Avance <80% de meta-cero puntos

*Nota: la meta de rezago Fiscal se actualizard por la depuracién de cuentas incobrables”.

“De los indicadores de Recaudacién Fiscal se podrdn compensar entre sf para completar su meta”.

Nota: Las metas, asi como los avances fueron proporcionados por las dreas responsables.

**Nota: La meta serdn los créditos formalizaados en el tltimo semestre de 2008 mds del primer semestre de 2009 sin considerar Apoyo Infonavit.

LA PENALIZACION DE ANEC SE HARA EFECTIVA SOLO PARA EL CIERRE DEL SEGUNDO SEMESTRE DE 2009

Fuente: Infonavit.
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que requieren las oficinas centrales o de apoyo, existiendo un desfase
entre las prioridades de unas y otras.**

Con todos esos insumos y aprendizajes, y como resultado de un
importante esfuerzo de reflexién que tomé buena parte del afio 2008,
se decidié adoptar una nueva Misién y Visidn, con un mayor énfasis en
la calidad de vida y la sustentabilidad. Los detalles e implicaciones de
este cambio se resefan mds adelante. Por el momento, reproducimos
estas nuevas definiciones:

Visién:

Sobre el cimiento del tripartismo y la autonomia, contribuiremos
a la prosperidad de México siendo la institucién que materializa
el esfuerzo de los trabajadores por incrementar su patrimonio y
bienestar, al financiar sus requerimientos de vivienda en un entorno
sostenible, propicio para desarrollar su potencial individual y en
comunidad, mejorando asf su calidad de vida.

Mision:

Contribuir al bienestar de nuestros trabajadores y sus familias,
al cumplir con la responsabilidad social que nos ha sido en-
comendada:

* Poniendo a su alcance productos de crédito e informacién que les
permitan tomar la mejor decisién para satisfacer sus necesidades
de vivienda y constituir un patrimonio familiar de acuerdo con
sus intereses.

* Impulsando la creacién de espacios habitacionales sustentables
y competitivos que generen bienestar social, propicios para el
desarrollo de comunidades mds humanas y armdnicas.

3 Tomado de la entrevista con Jorge Burguete Torrestiana, delegado en Chiapas,
9 de julio de 2009.
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* Enriqueciendo el conocimiento de los trabajadores y sus familias
en cuanto a: ahorro, crédito, patrimonio y retiro; y promoviendo
una cultura sobre la importancia de vivir en comunidades que
generen bienestar social y plusvalia.

* Otorgando rendimientos a su ahorro para mejorar su capacidad
de compra o pension.

Objetivos institucionales:

* Ser generadores de bienestar social, en comunidades competitivas
y armonicas.

* Proveer financiamiento para satisfacer las necesidades de vivienda
de los trabajadores, derechohabientes y acreditados.

* Megjorar la calidad de vida de nuestros derechohabientes en un
entorno sustentable en el que puedan desarrollar su potencial
como individuos y como ciudadanos.

* Beneficiar a los derechohabientes con rendimientos competitivos
a sus ahorros.

* Asegurar viabilidad financiera a largo plazo.

* Incrementar los recursos disponibles para la atencién a los
trabajadores.

A partir de estas modificaciones, se decidié elaborar un nuevo Tablero
Estratégico, que incluye una novedosa dimensién, denominada “comu-
nidad”, que entiende como resultado final de la accién de la institucién
no sélo el otorgamiento de créditos sino el asegurar mayor bienestar a
partir de crear comunidades adecuadas y sustentables.

Los cambios mencionados requieren volver a difundir el tablero y
su metodologia entre el personal, de manera que se retome como gufa
para la accién y se reconsideren aspectos como la evaluacién del desem-
peno.” El cambio de enfoque estratégico estd apenas implantdndose en
la organizacién e implica reordenamientos y la necesidad de compensar

* Tomado de la entrevista con Jorge Burguete Torrestiana, delegado en Chiapas,
9 de julio de 2009.



Figura 4. Tablero de Gestién Estratégica 2009

Sobre el cimiento del tripartismo y la autonomia, contribuiremos a la prosperidad de México siendo...
...la institucién que materializa el esfuerzo de los trabajadores por incrementar su patrimonio y bienestar; al financiar sus requerimientos de vivienda en un entorno sostenible,
propicio para desarrollar su potencia, individual y en comunidad, mejorando asi su calidad de vida
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Fuente: Infonavit, Informe anual de actividades 2008, mimeo, p. 43.
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carencias por medio del desarrollo de capacidades institucionales y en
las personas. Esto no se ha hecho sin tropiezos y complicaciones. Sin
embargo, existe un consenso dentro de la institucién de que se trata de
la direccién correcta y se espera que el ajuste se supere exitosamente.

En muchos sentidos, 2009 representa un nuevo punto de inflexién
en la direccién institucional que se apoya en una base de gestién estraté-
gicay del desempefio institucional, resultado de los cambios introducidos
desde 2001. En adelante, el Instituto deberd reforzar sus actividades y
buscar un nuevo enfoque con un sentido mds social y sustentable que
desea adoptar.

HACIA UNA NUEVA VISION

A partir de 20006, el Infonavit realiz6 un replanteamiento de fondo de su
visién y misién, que consistié en el avance de la modernizacién de
operaciones y procesos para asumir un compromiso mucho mds expli-
cito con la creacién de valor publico.*® Especificamente, se planted la
introduccién de diversas “calidades” en el servicio brindado al usuario.
También se considerd, de manera mds importante, mantener y acrecentar
el impacto producido por los amplios efectos que la labor del Instituto
tiene sobre el bienestar de las comunidades habitadas por los acreditados,
esto es, generar conciencia no sélo en términos del valor de las casas y de
su importancia patrimonial, sino de la importancia de vivir y convivir
en comunidad de la manera mds armdénica posible, tanto al interior de
los conjuntos habitacionales como en relacién con los entornos.” El
resultado de esta transformacidn recibié el nombre de Nueva Visién.

% Barry Bozeman (2002), “Public-Value Failure: When Efficient Markets May Not
Do”, Public Administration Review 62(2), marzo/abril 2002.

% http://portal.infonavit.org.mx/wps/portal/EL%20INSTITUTO/Acerca%20
del%20Infonavit/Perfil20institucional/Valores%20del%20instituto/!ut/pc5/04_SB8-
K8xLLMIMSSzPy8xBz9CP00s3hnd0cPE3MfAWMLPydzAyM_yyCLAGdXAxM31
6B8JJK8v6uxC1Del8zcxC3Q2MDAIIBuP4_83FT9SP00c4Qq91AfJ6AqpxAfAwsjl
09nI_3InNTO0xORK_YLciPJ8ROVFADpEHH:s!/d13/d3/L01]Sklna2 1BLOIKakFBRXI-
BQkVSQOpBISEvNEZHZ3NvMFZ2emE5SUFnIS83XONHQUgONOwwMEdVTE
IwMk5CVEwwODIySUMyL3dneTITMzIzNzAwM;jQ!/*WCM_PORTLET=PC_7_
CGAH47L00GULB02NBTL0822I1C2000000_WCM&WCM_GLOBAL_CON-
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De ese momento en adelante, la misién del Infonavit no se limitaria a
incorporar las actividades que por ley y tradicionalmente le habian sido
encomendadas, sino que se ampliarfan para impulsar la creacién de es-
pacios habitacionales sustentables y competitivos, asi como enriquecer
el conocimiento de los trabajadores y sus familias en temas de ahorro,
crédito, patrimonio y retiro.

En los pdrrafos que siguen se analiza la Nueva Visién del Infonavit,
sus componentes, as{ como sus principales productos y resultados. En
primer término se discuten los rasgos generales de la estrategia “Vivir
Infonavit”, asf como las dimensiones que la integran, mediante la cual
se tradujeron en acciones los valores y objetivos de la Nueva Visién. Se
discuten también los dos conceptos centrales de esta reciente transfor-
macién: comunidad y sustentabilidad. Después se analizan dos de los
principales productos de la Nueva Visién: la Hipoteca Verde, que busca
desarrollar los beneficios ambientales de las intervenciones del Instituto,
y el Indice de calidad de la vivienda (Icavi), que refleja el esfuerzo por
mejorar la informacién y, con ello, el poder de decisién de los trabajadores
sobre su futuro habitacional.

La Nueva Vision del Infonavit

La Nueva Visién del Infonavit establece como su principal cometido
convertirse en una institucién “que materializa el esfuerzo de los trabaja-
dores por incrementar su patrimonio y bienestar, al financiar sus requeri-
mientos de vivienda en un entorno sostenible, propicio para desarrollar
su potencial individual y en comunidad, mejorando asi su calidad de vi-
da”.*® El Instituto plantea potenciar sus responsabilidades a través de
la ampliacién de los derechos sociales y capacidades de sus acreditados,
asi como de la poblacién que vive en el entorno de los conjuntos.’ La

TEXT=/wps/wecm/connect/infonavit/contenidos_infonavit/seccion_el_instituto/
sa_01_01_00/sa_01_01_01/01_01_01_05

3% Tomado de www.infonavit.org.mx.

% José de Jestis Gémez Dorantes, subdirector general de Planeacién y Finanzas,
“Ampliar los derechos sociales de los acreditados del Infonavit y de la poblacién que
vive en sus comunidades”, £/ Economista, 5 de junio de 2009.
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Nueva Visién del Infonavit se articula en la estrategia llamada “Vivir
Infonavit” que, a su vez, se compone de cuatro dimensiones: comunidad,
vivienda, entorno y Ser Infonavit.

La dimensién del programa Vivir Infonavit que corresponde a
Comunidad se funda en el concepto de capital social, entendido como
el conjunto de vinculos sociales basados en normas comunes, valores
y mecanismos para alcanzar acuerdos que facilitan la cooperacién y la
solidaridad entre los vecinos. Por su parte, la dimensién de Entorno se
vincula con la nocién de competitividad territorial, que se entiende

Figura 5. Diagrama de “Vivir Infonavit”
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Para lograr el éxito de esta estrategia es esencial la participacion
de la industria, las autoridades, y la sociedad que incluye
a nuestros derechohabientes

Fuente: Infonavit.
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como el conjunto de caracteristicas que hacen a un territorio apto para el
cumplimiento de los derechos humanos y sociales, lo que implica el de-
sarrollo de infraestructura social bdsica que permita la oferta de servicios
sociales de segunda y tercera generacién. Las dimensiones de Vivienda y
Ser Infonavir se refieren, respectivamente, al compromiso del Instituto
con la provisién de productos habitacionales econémicamente accesibles
pero que, a la vez, cumplan con estdndares de calidad claramente esta-
blecidos, y a la formacién de conocimiento y capacidades, por parte de
los trabajadores y de sus familias, en términos de educacién financiera y
sobre c6mo aprovechar la vivienda como parte de su patrimonio.*

La Nueva Visién es una transformacién sutil en el dmbito con-
ceptual, pero de profundos efectos sobre la prdctica y actividades del
Infonavit. Con la visién anterior, el Instituto se enfocaba a que el traba-
jador tuviera acceso a la obtencién de un crédito habitacional, cuando le
correspondiera segiin lo establecia la normatividad vigente, para poder
adquirir una vivienda. La preocupacién central con la Nueva Visién
estd encaminada a desarrollar las capacidades del propio trabajador
para ejercer cabalmente ese derecho. La propuesta del Instituto es que
el trabajador y su familia no sélo obtengan una vivienda en los términos
y condiciones que establecen los agentes que estdn del lado de la oferta,
sino que puedan ellos mismos, contando con informacién de calidad y
favoreciéndose condiciones positivas, decidir cudl es su mejor alternativa
habitacional. En sintesis, la preocupacién actual del Infonavit es proveer
al trabajador de viviendas pero también de la capacidad de optar por
comunidades de calidad.

Un nuevo concepro de sustentabilidad:
vivienda, comunidad y entorno

El concepto que estd detrds de las mds recientes transformaciones en el
interior del Infonavit es el de sustentabilidad de la vivienda; con esto,
el Instituto propone, hacia al exterior, pero también entre sus propios
miembros, que las decisiones que se adopten deben contribuir a que los

“ Loc. cit.
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trabajadores obtengan una vivienda que cubra las necesidades humanas,
pero que al hacerlo, no se afecte el entorno natural e incluso se intente
mejorarlo. Significa también que las viviendas a las que tienen acceso
los trabajadores mediante los créditos se construyen una vez, pero de-
ben mantenerse en las mejores condiciones durante toda una vida. De
esta manera se busca que las viviendas no sélo no disminuyan su valor
con el paso del tiempo, sino que se conviertan en bienes que pasardn
a formar parte dindmica del patrimonio de las familias mediante el
acrecentamiento de su plusvalia, lo que permite tener acceso a mejores
opciones habitacionales. La difusién y consolidacién de esta cultura estd
en el centro de los esfuerzos recientes del Infonavit.

Las viviendas a las que los trabajadores tienen acceso no existen en el
vacio, mantienen fuertes relaciones de intercambio con su medio natural,
urbano y social. La tarea que se ha planteado el Infonavit es promover
una estrategia de desarrollo habitacional que aproveche precisamente este
entorno en favor del bienestar de los trabajadores. Los esfuerzos en este
sentido han sido multiples. El primer paso ha sido el fortalecimiento del
concepto de comunidad, relacionado directamente con los conceptos
de competencia territorial y capital social, esto es, fortalecer y acrecen-
tar la vigencia de los derechos sociales de los acreditados, asi como de
la poblacién que habita en sus entornos comunitarios.” Mediante el
mejoramiento de la competitividad social donde se desarrolla la labor
del Instituto, se pretende que los acreditados no solamente disfruten de
servicios bdsicos, como agua y electricidad, sino que avancen hacia el
aprovechamiento de servicios de segunda y tercera generacién, entre los
que se encuentran la garantia al bienestar econémico, el acceso al traba-
jo, la educacién; ademds, de algunos otros como el derecho a la paz, la
calidad de vida, la no discriminacién, la inclusién social y la pertenencia
a redes digitales, entre otros.”

Una de las acciones que se han derivado del fortalecimiento
del concepto de comunidad dentro del Instituto, ha sido el desarrollo de
indicadores para la determinacién de las unidades territoriales en los que

# “Comunidad Infonavit”, Centro de Estudios e Investigacién en Desarrollo y

Asistencia Social, febrero 2009, presentacién.
“ Loc. cit.
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uno de sus atributos es la incidencia para incrementar la calidad de vida
de los acreditados, asi como cerrar brechas de desigualdad con respecto
a la poblacién que vive en sus entornos. Estos indicadores se articulan
en un eje territorial, relacionado con la calidad y las condiciones de ha-
bitabilidad de las viviendas y de su entorno. Esto es, un eje demogrifico,
el cual permite identificar circunstancias de riesgo y vulnerabilidad en
las comunidades; por ejemplo, las asociadas a desastres naturales como
huracanes, terremotos, deslaves, erupciones volcdnicas e inundaciones;
y un eje psico-social, que permite inferir condiciones de nuevos riesgos
sociales, vinculados a situaciones de hambruna, desempleo, violencia
doméstica, altas tasas de crimen, vandalismo y violencia comunitaria.

Con la finalidad de verificar la capacidad explicativa de estos indica-
dores, el Instituto cuenta con proyectos piloto en los que se ha buscado
analizar la competitividad territorial de ciertas unidades. Especificamente,
se seleccionaron siete localidades (Ciudad Judrez, Leén, Tehuacdn, Tuxtla
Gutiérrez, Iztapalapa, Ixtapaluca y Benito Judrez, Cancin) en las que se
concentran 1 004 conjuntos habitacionales financiados por el Infonavit.
En ellos se aplicé el esquema de indicadores en cuatro procesos: educati-
vo, vulnerabilidad, disponibilidad de bienes y servicios y georreferencia
de conjuntos habitacionales.

El primer proceso, el educativo, se refiere al nivel de acceso de la
poblacién a servicios educativos bdsicos; la vulnerabilidad, por otra parte,
se reflere al riesgo de la poblacién de ser sujeto de desastres naturales
o de problemas sociales como el crimen y el desempleo; la disponibili-
dad de bienes tiene que ver con el nivel en que servicios como instalacién
de drenaje y electricidad son accesibles para las viviendas y, finalmente,
la georreferencia se refiere a la localizacién del conjunto en relacién con
el entorno urbano a su alrededor; por ejemplo, mediante la localizacién
de hospitales e iglesias vecinos. Esta clasificacién se hace a partir de datos
obtenidos por medio de la metodologfa del Instituto Nacional de Estadis-
tica, Geografia e Informdtica (INEGI) para la identificacidn de localidades
urbanas y unidades territoriales definidas como Areas Geo-Estadisticas
Bisicas (AGEB), segtin su grado de competitividad territorial (el conjunto
de caracteristicas que hacen a un territorio apto para el cumplimiento de
los derechos humanos y sociales, lo cual implica el desarrollo de infraes-
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tructura social bdsica que permita, incluso, la oferta de servicios sociales
de segunda y tercera generacién), asf como un estudio de percepcién de
los propios habitantes del territorio.®

Como resultado del proyecto piloto se agruparon 194 AGEB y se
desprendieron tres tipologfas que permiten explicar con mayor precisién
su nivel de competitividad territorial: 38% de las AGEB presenta un bajo
nivel, 33% muestran un nivel medio y 29% cuentan con un alto nivel.

Certificacion de la calidad de vivienda

Una de las herramientas mds importantes para alcanzar los nuevos ob-
jetivos del Infonavit es la difusién de informacién y la transparencia en
el mercado habitacional, sobre todo en el 4rea de vivienda econémica,
donde se concentran en una muy alta proporcién las actividades de la
institucién. El objetivo fundamental de este esfuerzo es colocar al traba-
jadory a su familia en el centro de la decisién acerca de su mejor opcién
habitacional, considerando no sélo su derecho a obtener un producto
de crédito, sino sus condiciones particulares, como la etapa de la vida en
la que se encuentra o sus posibilidades reales de pago, entre otras.** En
este sentido, el instrumento mds importante es el Indice de calidad de la
vivienda (Icavi), propuesto a principios de 2007, mecanismo que mide
el nivel de calidad de las viviendas adquiridas con créditos Infonavit,
asi como los mejores conjuntos habitacionales del pais en términos de
ubicacién, servicios, equipamiento urbano y precio.”

En principio, el Icavi evalda las viviendas y conjuntos a partir de
una escala de 100 puntos, de modo que las viviendas en el nivel bdsico
de calidad (60 puntos) puedan subir su puntaje segtin las caracteristicas
habitacionales con las que cuenten (hasta un mdximo de 40 puntos

4 Gémez Dorantes, idem.

*Tomado de la entrevista con Jorge Cherit, subdirector general de Administracién
de Personas, anterior coordinador de Servicio a Derechohabientes y Acreditados, 26 de
mayo de 2009.

# http://portal.infonavit.org.mx/wps/portal OFERENTES%20DE%20VIVI-
ENDA/Calidad_en_la_vivienda/Programa_de%20_Competitividad_Municipal_de_Vi-
vienda/.
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mds).* Es importante dejar en claro que, para que un conjunto habita-
cional pueda, en primer lugar, acceder a ser evaluado por el Icavi, debe
cumplir antes con una serie de requisitos como: contar con al menos una
vivienda con un avaltio concluido en el Sistema Electrénico de Avaltos,
que las viviendas formen parte de un conjunto habitacional, pero que
cuente con un minimo de 15 viviendas, entre los dos mds importantes.
El procesamiento de la informacién que se requiere para la elaboracién
del indice se apoya en el mencionado proceso tnico de registro (Registro
Unico de Vivienda), que es un mecanismo de verificacién de obras y
avaldo inmobiliario.

Para estructurar el dispositivo de puntuacién del Icavi se tomé en
cuenta la identificacidn de las preferencias de los acreditados, obteni-
das mediante la aplicacién de una encuesta en la que indicaron que
éstas estaban referidas a criterios de ubicacién, cercania a servicios y
equipamiento urbano, tipo de vivienda, funcionamiento de la vivienda
(iluminacidn, ventilacidn, distribucién de espacios), dimensiones de la
casa, disponibilidad de espacios (recdmaras, sala, comedor, bafios, 4rea
de lavado, cocina), servicios bdsicos, agua potable, drenaje, electricidad,
tamano del terreno, dreas comunes, tipo de acabados, servicios, obras e
instalaciones especiales, telefonia, vigilancia, seguridad, sistema de ahorro
de agua, red de gas natural, equipo de bombeo, asi como elementos para
personas discapacitadas y clima.

Las caracteristicas bdsicas de la calidad de la vivienda también se
refieren a: 1) la seguridad legal del inmueble, es decir, que la vivienda
cuente con escrituras en el Registro Publico de la Propiedad; 2) la se-
guridad estructural, esto es, el cumplimiento de las disposiciones del
reglamento de construccién estatal o municipal; 3) contar con energfa
eléctrica, agua potable, drenaje y alcantarillado; 4) la habitabilidad,
esto es, que la vivienda tenga distintos espacios definidos y terminados,
asi como iluminacién y ventilacién; 5) valor comercial, esto es, que la
vivienda cuente con un avaldo realizado por un valuador profesional,
registrado en una Unidad de Valuacién autorizada, y 6) la calidad en la
construccién, es decir, que la vivienda cuente con calidad de obra, de

4 Loc. cit.
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acuerdo con los criterios establecidos por una empresa especializada y
autorizada por el Instituto.

Este compromiso con la calidad de las viviendas parte de la convic-
cién de la institucién de que la provisién de viviendas econdmicamente
accesibles no significa ofrecer viviendas de baja calidad y con pobres
condiciones de vida. De ahi que la propuesta del Instituto esté basada
en el concepto de sustentabilidad, lo que ha obligado a vigilar que las
casas destinadas a los acreditados cumplan con los requisitos minimos
para que sean habitables en un sentido amplio, es decir, que no sélo
obtengan fisicamente una vivienda, sino que ésta les sea rentable en
el contexto de su medio urbano y social. El Instituto estd obligdndose
a ofrecer viviendas que satisfagan las necesidades de los asociados y a
generarles capacidades para que, en el mediano y largo plazos, obtengan
mejores opciones habitacionales.

En este sentido, el puntaje bdsico de 60 puntos de las viviendas y
conjuntos habitacionales puede ser mejorado por los desarrolladores
privados hasta en un mdximo de 100 puntos, segin se satisfagan carac-
teristicas adicionales de la propia vivienda, como el seguro de calidad,
la acometida de teléfono, superficie de accesoria, el nimero de bafios y
estacionamientos, la acometida de gas natural y las dreas extra construidas,
en relacién con la superficie total del terreno. Ademds, se califican los
atributos del conjunto habitacional, como el material de vialidades, la
red telefénica, el tipo de vigilancia, la red de drenaje pluvial, el material
de banquetas, la senalizacién y nomenclatura, ademds del tipo de red
eléctrica y de alumbrado, las instalaciones especiales (para Internet, por
ejemplo), la red de gas natural y el tipo de recoleccién de basura. En lo
que se refiere al entorno urbano, se considera la referencia urbana (cer-
canfa al centro urbano mds préximo), la ubicacién de mercados, iglesias,
estaciones de transporte, bancos, escuelas, parques y jardines, asi como
plazas publicas, hospitales y la red de transporte publico.

Es necesario que esta estrategia Icavi esté articulada con el Infonavit
Ampliado, es decir, el conjunto de verificadores, emprendedores certifi-
cados, despachos y agentes de fiscalizacién que se vinculan directamente
con los acreditados para agilizar la prestacién de servicios con respecto a
los productos de crédito habitacional. Una de las notas mds importantes
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en ese sentido ha sido la referida a la nueva estrategia implementada por
el Infonavit para establecer la obligacién de todos los verificadores de
vivienda de certificarse mediante un curso ofrecido conjuntamente por
el Instituto con la Comisién Nacional de Vivienda, la Cdmara Mexi-
cana de la Industria de la Construccién y la Secretarfa de Educacién
Publica.” En conjunto con Conocer, organismo dependiente de la
Secretarfa de Educacién Publica, se ha desarrollado una norma técnica
de competencia laboral para certificar a los asesores como “Asesores en
crédito de vivienda”.

Ademds de la certificacion, el Infonavit utiliza encuestas entre los
derechohabientes para conocer su opinién con respecto a la calidad de
las viviendas y complejos ofrecidos por los distintos desarrolladores. El
objetivo dltimo de esta estrategia es abrir la informacién a futuros com-
pradores y derechohabientes, de manera que tengan una mejor capacidad
para decidir, segtin las calificaciones obtenidas por cada desarrollador,
que serdn colocadas en linea en la pdgina del Instituto, de modo que
puedan realizarse comparaciones geogrdficas y por precio de las distintas
opciones habitacionales.

Hipoteca Verde

El producto mds importante del Infonavit en materia de sustentabilidad
es el de Hipoteca Verde, crédito que cuenta con un monto adicional al
otorgado por concepto de vivienda para que el derechohabiente pueda
comprar una vivienda equipada con tecnologfas ecoldgicas para alcanzar
una mayor calidad de vida, generar ahorros en su gasto familiar mensual
derivados de la disminucién en el consumo de energfa eléctrica, agua y
gas, lo que desde luego contribuye al cuidado del medio ambiente.

El programa Hipoteca Verde busca aprovechar la influencia del
Instituto en el sector habitacional del pais en favor de un desarrollo
urbano sustentable, en términos urbanos pero también ambientales. En
esta tarea, el Infonavit ha decidido establecer alianzas con los asociados,

47 «

de 2006.

Promoverfan vendedores los créditos del Infonavit ?, Palabra, 26 de agosto



V. EL COMPROMISO SOCIAL DEL INFONAVIT 311

desarrolladores privados y con la industria de tecnologias ecolégicas para
aumentar los canales de comunicacién e intercambio que, en dltima
instancia, resulten en un mercado de tecnologias ambientales que se
sostenga por s{ mismo.*® El proyecto de Hipoteca Verde se ha consoli-
dado también gracias a la colaboracién de centros especializados en la
materia, como el Fideicomiso para el Ahorro de Energfa, la Comisién
Nacional para el Ahorro de Energfa, la Comisién Nacional del Agua, asi
como el Instituto de Ingenierfa de la Universidad Nacional Auténoma de
México. Hipoteca Verde es un programa que se inspir6 en experiencias
de paises como Estados Unidos y Canadd, aunque una diferencia cru-
cial que cabe resaltar, es que la labor del Instituto se enfoca a viviendas
que estdn por construirse y que estdn destinadas a un sector de recursos
financieros limitados, de modo que se deban conjugar la sustentabilidad
ambiental con la financiera.”” Las tecnologfas que son utilizadas en todas
las viviendas y conjuntos, primero tienen que contar con la certificacién
(proveedor, producto, instalacién) de los organismos normativos: Comi-
sién Nacional para el Uso Eficiente de la Energfa (Conae), Fideicomiso
para el Ahorro de Energfa Eléctrica (Fide) y la Comisién Nacional del
Agua, para registrarlas luego en el Sistema de Registro de Oferta.

El principal reto del Programa Hipoteca Verde es generar concien-
cia acerca de los beneficios ambientales, pero también econémicos del
uso de tecnologias ecoldgicas. En México, la industria de este tipo de
tecnologias estaba poco desarrollada al momento de lanzar el proyecto,
de modo que el Instituto tuvo que hacer un importante esfuerzo para
promover las ventajas de utilizar viviendas con tecnologias ambientales,
no sélo entre los asociados, sino también entre los desarrolladores habi-
tacionales, que enfrentaban a un mercado con una escasa demanda por
viviendas de este tipo.

Entre los beneficios que mds se han subrayado en la estrategia de
difusién de Hipoteca Verde resaltan la mejor calidad de vida que permite
esta tecnologfa, a la vez que fortalecen el patrimonio del trabajador y
su familia; el monto adicional de crédito que le permite cubrir el costo

# Tomado de la entrevista con Astrid Bolbrugge Mischke, gerente de Proyectos,
9 de junio de 2009.
“ Loc. cit.
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de estas viviendas se compensa con el ahorro en el consumo de energfa
eléctrica, gas y agua; esto es, el pago mensual del crédito no afecta la
economfia familiar de sus habitantes, debido a los ahorros generados;
los equipos instalados cuentan con la aprobacién de los diferentes orga-
nismos en materia de ahorro de energia y agua, con lo que quedan
garantizados, son durables y elaborados con materiales de calidad; el
mantenimiento de estas instalaciones ecoldgicas es sencillo y de bajo
costo, lo que no representa una carga adicional en el presupuesto familiar:
su uso contribuye al mejoramiento del medio ambiente.”

Programa de Competitividad Municipal
en Materia de Vivienda

Uno de los principales retos al que el Infonavit se enfrenta es la enorme
disparidad en términos de los entornos geograficos, sociales y econémicos
a lo largo del territorio nacional. En otras palabras, la gran variedad de
programas y politicas de desarrollo urbano que se implementan en los
poco mds de 2 400 municipios en México impactan directamente en
la calidad de vida que el Instituto, en el marco de su Nueva Visidn, se
ha planteado mejorar. El Programa de Competitividad Municipal en
Materia de Vivienda (pcmv) del Infonavit pretende precisamente lograr
resultados en este sentido.

En particular, el pcMv busca identificar y promover las buenas prc-
ticas municipales que permiten incrementar la calidad de vida de los
habitantes, estimulando la competitividad de la vivienda. El Programa
califica, a partir de un esquema de criterios que considera cuatro dimen-
siones, los principales factores que afectan la sustentabilidad de la vivien-

%% htep://portal.infonavit.org.mx/wps/portal OFERENTES DE VIVIENDA/
Cual_es_tu_actividad/Desarrollar vivienda/hipotecaverde/!ut/p/c5/04_SB8KS-
xLLMIMSSzPy8xBz9CP00s3hnd0cPE3MIAWMLIwsLAyM_1wAXIxNvgOBHY6
B8JG5512MCuv088nNTISP108wRqgwCXC2BqlxMvAKcfQycLY30I3NS0xOT
K_ULciPK8x0VFQHs9Skg/d13/d3/L01JSklna2 1BLOIKakFBRXIBQkVSQOpBISEVNE-
ZHZ3NvMFZ2emE5SUFnIS83X0NHQUgONOwwMDBQRTkwMkSENEpQQOw-
wQzkyL2VGMTZyMjYOMDAwNw!!/2\WWCM_PORTLET=PC_7_CGAH47L000-
PE902ND4JPCL0C92000000_WCM&WCM_GLOBAL_CONTEXT=/wps/wcm/

connect/infonavit/contenidos_infonavit/seccion_oferentes_vivienda/.
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da y en los cuales el municipio tiene una injerencia directa. Las cuatro
dimensiones se refieren a la: habitabilidad, competitividad, gestién y buen
gobierno y solvencia del municipio.’’ Segin los resultados obtenidos
en esta evaluacidn, los municipios son clasificados en dos grupos: grado
de sustentabilidad y no grado de sustentabilidad.” En el caso de que el
municipio pertenezca al grupo de grado de sustentabilidad, el Institu-
to colabora con él mediante la asignacién de incentivos; por ejemplo, con
el programa “Pago predial a través de la hipoteca”, en que las autoridades
locales reciben el pago de este impuesto de los pagos Infonavit realizados
por los trabajadores.” En caso de que el municipio resulte parte del grupo
de grado de no sustentabilidad, el Infonavit desarrolla un plan de accién
para atender las dreas de oportunidad detectadas.

El proceso del rcmv es sencillo; el primer paso es invitar al mu-
nicipio a participar y firmar un convenio en el cual se formalizan los
compromisos de las autoridades locales con el Instituto; después, se
envia al municipio un cuestionario, prerrequisito, as{ como una lista
de evidencias, para que el municipio haga un autodiagnéstico, en los
términos de las cuatro dimensiones ya mencionadas, sobre su situacién
en términos de sustentabilidad de la vivienda; finalmente, se realiza una
junta de trabajo con el municipio para verificar evidencias y éste entrega
su autodiagndstico; sélo en caso de que el municipio no cumpla con
los prerrequisitos, pasa directo al plan de accién para mejorar las dreas
de oportunidad detectadas. La calificacién que recibe el municipio es
responsabilidad de la Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol) y del Insti-
tuto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal (Inafed), asi
como de otras dependencias federales encargadas de apoyar la validacién
de las evidencias presentadas por el municipio.**

>'Tomado de la entrevista con Victor Pérez Orozco, subdirector de Sustentabilidad
Social, 2 de junio de 2009.

>2 http://portal.infonavit.org.mx/wps/portal/ OFERENTES%20DE%20VIVI-
ENDA/Calidad_en_la_vivienda/Programa_de%20_Competitividad_Municipal_de_Vi-
vienda/.

53 “Recaudard Infonavit impuesto predial de 28 mil acreditados en Morelia”,
Cambio de Michoacdn, 29 de junio de 2009.

>4 http://www.clubhipotecario.com.mx/infonavit/servicios-infonavit/infonavit_
competitividad_municipal_en_vivienda.html.
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El pcmv parte del reconocimiento de que las metas del Instituto y
las acciones encaminadas a su cumplimiento no conciernen tan sélo a
los miembros en su interior, sino a una amplia red de actores vinculados
al sector habitacional, entre los cuales destaca, por supuesto, el gobierno
local, como una pieza directamente involucrada en las condiciones que
permiten el desarrollo de viviendas sustentables.” El Programa, ademds,
pretende fomentar la cultura de medicién del nivel de sustentabilidad
de la vivienda; aumentar la posibilidad de obtener incentivos econd-
micos (cobro de predial a través de hipoteca), de promocién publica y
programas de apoyo para mejorar las condiciones de sustentabilidad de
la vivienda, as{ como ayudar al fortalecimiento y asesorfa de las mejores
précticas en la materia, ademds del incremento de la confianza por parte
de inversionistas y desarrolladores.>®

EL FINANCIAMIENTO DEL INSTITUTO

Sustentado en su actual normativa, el Infonavit tiene tres fuentes prin-
cipales de financiamiento de sus operaciones: la aportacién patronal de
5% del salario de los trabajadores destinado al Fondo de Vivienda, la
recuperacion de los créditos que otorga, y la colocacién de hipotecas en
el mercado secundario internacional.” Primero se resefian las acciones
realizadas durante el periodo en relacién con la recaudacién fiscal. Pos-
teriormente, se hard referencia a una de las fuentes de financiamiento del
Instituto, la emisién de certificados de vivienda, por la importancia que
ha adquirido para aumentar el nivel de otorgamiento de crédito.

Una base fundamental de las finanzas del Infonavit es la recauda-
cidén fiscal de 5% que los empleadores del sector formal de la economia
hacen al Fondo de Vivienda de sus trabajadores. Para 2006 se habia
consolidado el nuevo sistema de recaudacidn fiscal. El sistema dependia

% Tomado de la entrevista con Rodrigo Barrera, gerente de Vivienda Sustentable,
9 de junio de 2009.

°¢ http://portal.infonavit.org.mx/wps/portal/ OFERENTES%20DE%20VIVI-
ENDA/Calidad_en_la_vivienda/Programa_de%20_Competitividad_Municipal_de_Vi-
vienda/.

%7 Articulo 5o. de la Ley del Infonavir.
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en una buena proporcién de la informacién que generaba el Instituto
Mexicano del Seguro Social (1mss), lo que si bien permitia al Infonavit
ahorrar recursos en la recoleccién de datos y manejo de esa informacién,
generaba problemas, referidos sobre todo a la oportunidad con la que el
IMsS reportaba cambios en la situacién del trabajador.*®

Para enfrentar ese problema, se planteé al 1mss el desarrollo del Pro-
yecto Macro Concepto de Recaudacion Fiscal 1mss-Infonavit, cuyo objetivo
era hacer mds oportuno el registro y reporte de la informacién sobre
empresas y trabajadores, asi como facilitar los procesos de afiliacidn,
emisién y evolucién de la herramienta de recaudacién.”® A pesar del
interés inicial, el 1Mss argumentd la existencia de restricciones normativas
y sindicales, por lo que el proyecto se pospuso.®’ El Infonavit decidié
entonces mejorar su plataforma tecnolégica, lo que le permitiria, en el
corto plazo, tener un mayor grado de independencia respecto de los
sistemas del 1mMss.®! Para el largo plazo se plantea lograr una interaccién
en linea permanente con los patrones, de tal suerte que se faciliten los
cdlculos y el pago de su contribucién, de manera que se reduzcan
los errores, disminuya la necesidad de realizar las acciones de fiscalizacién
y se minimicen los costos para el Instituto.®

El modelo desarrollado hasta 2007 se basaba fundamentalmente en
una cobranza reactiva: cuando el empleador dejaba de pagar su contribu-
cidn, se emitian los requerimientos de pago correspondientes y se daba
seguimiento a la respuesta recibida. Entre 2007 y 2008 se present6 un
cambio en el servicio de recaudacidn fiscal al consolidarse el concepto
de Cobranza Preventiva, el cual consiste en acercarse al patrén para
facilitarle el cumplimiento de sus obligaciones y evitar la suspensién de
pagos. Asimismo, se introdujeron modificaciones que permitieron a las
dreas de recaudacién actuar por medios administrativos, antes que poner

>% Infonavit, Macro Concepto de Recaudacién Fiscal Infonavit-imss, 2008, p. 1.

9 Op. cit., p. 2.

© Op. cit., p. 10.

" 'Tomado de la entrevista con Juan Mendoza, gerente de Fiscalizacidn, delegacién
del Estado de México, 6 de julio de 2009.

2 Tomado de la entrevista con Gustavo Martinez Pérez, anterior subdirector general
de Recaudacién Fiscal, 25 de mayo de 2009.
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en marcha los de tipo fiscal. Este cambio de enfoque requiri6 una fuerte
inversién de capacitacién del personal, tanto en aspectos técnicos como
en habilidades de trato y actitud.®®

Adicionalmente, y en reconocimiento a que existe una recauda-
cién altamente concentrada, donde 40% del total proviene de tan sélo
10 000 empresas, se creé un drea de servicio y atencién de grandes
contribuyentes, para evitar recurrir a los instrumentos establecidos en el
Cédigo Fiscal. También se acondiciond un centro externo de llamadas
para monitorear y asegurarse de la calidad de los despachos de fiscaliza-
cién contratados por el Infonavit. Esto se realiza a través de las denuncias
que realicen los patrones con respecto a alguna conducta no deseable
por parte de dichos despachos.

Por otra parte, el Infonavit creé dos productos destinados a man-
tener el nivel de cartera y para premiar a los empresarios y trabajadores
cumplidos: Empresas de Diez y Contrdtalos con Incentivo Infonavit. El
primer esquema estd dirigido a las empresas que hayan cumplido con
100 por ciento del pago de sus aportaciones y entero de amortizaciones,
durante los dltimos 10 bimestres. Los argumentos detrds de este producto
son: se desea estimular la cultura de cumplir en tiempo y forma con
sus obligaciones de vivienda, es conveniente privilegiar a las empresas
cumplidas, y el pago oportuno es vital para cumplir las metas de crédito.
Por su parte, Contrdtalos con Incentivo Infonavit busca que los emplea-
dores contraten acreditados que perdieron su empleo. Quienes hagan
esto obtendrdn la devolucién de hasta 5 por ciento de las aportaciones
patronales de los acreditados contratados.®

Por otro lado, se planteé la necesidad de lograr ingresos adicionales
para el Instituto (previendo la crisis econédmica que afectarfa a todo el
pais), por lo que, haciendo una interpretacién amplia del articulo 123,

% En esta linea, se ha favorecido la certificacién de contadores, que deben recerti-
ficarse cada 18 meses. Igualmente, en el caso de los despachos de cobranza contratados
para la recaudacién fiscal, se pide la certificacién de su personal bajo las normas de
Conocer. Tomado de la entrevista con Gustavo Martinez Pérez, anterior subdirector
general de Recaudacidn Fiscal, 25 de mayo de 2009.

¢ Tomado de la pgina de internet www.infonavit.gob.mx el dfa 13 de agosto de
2009 a las 15:36 horas.
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apartado “A” de la Constitucién, se pensé en la posibilidad de atraer y
afiliar a los empleados de todos los organismos descentralizados estatales
y paraestatales, asi como a personas que no cuentan con prestaciones
en materia de vivienda (normalmente personas que trabajan bajo el ré-
gimen de pequefios contribuyentes). Para tal efecto, se creé el proyecto
“Sélo Infonavit”, el cual se enfoca en ofrecer los beneficios de cotizar
al Instituto: durante el ano 2008 se realizaron experiencias piloto en
organismos como el Ayuntamiento de Nogales, Sonora, la Universidad
Auténoma de Nuevo Leén y el Instituto Tecnoldgico Superior de Aca-
yucan. En dicha experiencia, 135 patrones y mds de 42 mil trabajadores
fueron afiliados, logréndose una recaudacién adicional de mds de 149
millones de pesos.®

De igual manera, se desarrolla esquemas para que las personas
fisicas realicen aportaciones voluntarias al Instituto. Sobre la base de
que 30 por ciento de la poblacién econémicamente activa se encuentra
en la informalidad, el Infonavit podria dar cabida a este sector de la
poblacién para hacer realidad su derecho a la vivienda. Por otro lado,
otro concepto introducido es la Continuidad Voluntaria para aquellos
trabajadores que han dejado de tener una relacién laboral con su patrén
y, en consecuencia, no pueden utilizar su fondo de vivienda hasta que
se retiren. Ello permite que sigan haciendo aportaciones por su propia
cuenta y tener acceso en cualquier momento a un crédito con ayuda de
su fondo ahorrado.

No obstante los avances, la bisqueda en las delegaciones de nuevos
grupos de afiliados no ha sido homogénea, por lo que en algunos casos
la expansién no ha ocurrido a un ritmo significativo.® Se requiere for-
talecer estas estrategias, debido, particularmente, a que en el caso del
sector publico es necesario que se cuente con recursos presupuestales para
financiar las aportaciones.”” Adicionalmente, se requieren cambios a la
ley del Instituto, los que ya se encuentran en discusién en el Congreso

% Infonavit, Informe de actividades 2008, p. 55.

% Véase, por ejemplo, el caso de Aguascalientes.

¢ Tomado de la entrevista con Patricia Ocafia Dominguez, gerente de Fiscalizacién,
delegacién Chiapas, 9 de julio de 2009.
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dela Unién, para permitir afiliar a personas que hayan dejado de trabajar
en el sector formal y a trabajadores independientes.®®

Frente a la crisis econdémica que se agudizé en 2008 y que amenazaba
con afectar el logro de las metas de recaudacidn, se disefiaron estrategias
de condonacién de multas y recargos, planes de pago de adeudos, apoyo
a empresas que requirieron hacer paros técnicos y para aquellas que ha-
bian cumplido y que presentaban problemas, en el momento actual. En
algunas delegaciones se disenaron estrategias particulares para acercarse
a las empresas y ofrecerles esquemas de solucién.®

Con respecto a la tercera fuente de financiamiento del Instituto, ha
sido la institucién que mds provecho ha sacado a la emisién de bonos
respaldados con hipotecas. En el cuadro 1 se resume el uso de la bursa-
tilizacién hipotecaria en el mercado mexicano:

Cuadro 1. Bursatilizacién hipotecaria en México”
Monto emitido (millones de pesos)

Ao Borhis O.tfm Cedevis Total Acum.
emisiones
2003 596 596 596
2004 2749 1959 4708 5304
2005 2 859 3274 6133 11 437
2006 12 497 5998 18 495 29 931
2007 22 422 3411 10 213 36 043 65975
2008 7292 34 6629 13 955 79 930
48 412 3 445 28 072 79 930

6 El presidente Felipe Calderén envié a la Cdmara de Diputados una iniciativa
de reforma a la ley del Infonavit el 10 de febrero de 2009, sin que pudieran discutirse
en el pleno antes de finalizar el dltimo periodo de sesiones de la legislatura 2006-2009.
Detalles de esta iniciativa se incluyen mds adelante.

% Tomado de la entrevista con David Federico Garcia Nufiez, gerente de Recau-
dacidn Fiscal, delegacién Nuevo Ledn, 9 de julio de 2009.

7 Este cuadro muestra el total de las emisiones vigentes de Borhis y sus saldos a
valor nominal ajustado al 28 de julio de 2008.
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Durante 2007 se recaudé por esta via un total de 9 mil 700 millo-
nes de pesos’' y en 2008 14 mil 443 millones, sélo 4% por debajo de
la meta.”” Sin embargo, en los dltimos meses los mercados secundarios
de hipotecas pasaron por momentos dificiles, particularmente debido
a que la crisis financiera que inicié en 2007 justamente tuvo su origen
en instituciones relacionadas con el crédito hipotecario. Esto ha dificul-
tado la colocacién de los Cedevis, por lo que se decidié la emisién de
montos menores, para no saturar el mercado y tener que elevar la tasa
que se paga.”

Figura 6. Ingresos por Cedevis, 2008
Monto emitido vs. tasa cupén en UDIS
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Fuente, Infonavit, Informe anual de actividades 2008.

7! Infonavit, Informe sobre la situacién financiera, patrimonial y operativa del

Infonavit, México, 2008, p. 9.
72 Infonavit, Informe anual de actividades 2008, mimeo.

7> Tomado de la entrevista con Victor Manuel Borrds, director general, 15 de julio

de 2009.
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Aunque la situacién financiera del Instituto se puede calificar como
buena, la crisis ha generado la necesidad de no afectar las reservas de
capital. Esto llevé a modificar el rendimiento que se esperaba otorgar a la
subcuenta de ahorro en 2008, la que en lugar de ser de 4% real sobre
la inflacién al final del afo, se decidié establecerla de 4% real sobre la
inflacién pronosticada por el gobierno federal al inicio del afio, como
resultado, también, de la inflacién durante los tiltimos meses del afio. Para
2009, se pronostica un rendimiento de 3% sujeto al cumplimiento del
plan de capitalizacién. En ese entorno, el cambio de estrategia financiera
es reforzar los niveles de capitalizacién del Infonavit, llevdndolo en 2009
de 8.97* (razén patrimonio/activos) hasta 10% para el final del afio.

Figura 7. Ingresos totales 2008
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Fuente, Infonavit, Informe anual de actividades 2008.

7# Cifra a diciembre de 2008. Infonavit, /nforme anual de actividades 2008.
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A pesar de las dificiles condiciones econdmicas, el Infonavit ha
logrado resultados satisfactorios respecto a la captacién de recursos para
financiar sus actividades. De hecho, como se puede observar en la figura
6, los ingresos desde 2000 a la fecha aumentaron de manera constante,
siendo cada vez mds diversificada su procedencia. Sélo entre 2007 y
2008, los ingresos del Instituto crecieron casi 14%.”

En suma, a pesar de que las condiciones econémicas no respondieron
alas previsiones realizadas a finales de 20006, la estrategia de financiamien-
to definida y las acciones orientadas a asegurar una recaudacién fiscal
oportuna y una ampliacién de las fuentes de ingreso (Cedevis y nuevos
aportantes), han permitido obtener resultados positivos. La estrategia de
financiamiento comprende, entre otras cosas, tener mayor independencia
en cuanto al manejo de la informacién de los empleadores, pasar de un
modelo de cobranza reactivo a uno preventivo, focalizar la recaudacién
fiscal hacia grandes aportantes y la bisqueda de ingresos adicionales.

INCIDENCIA EN LA OFERTA DE VIVIENDA

Durante los anos aqui analizados, un importante reto que ha enfrentado
el Infonavit ha sido la falta de oferta suficiente de vivienda.”® El Plan
Financiero 2007-2011 estimd, con base en la Encuesta Nacional de
Ingresos y Gastos de los Hogares del Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia e Informdtica (INEGI), que las necesidades habitacionales en
el ano 2004 eran de 14 millones de hogares y la demanda calculada por
atender por parte del Instituto era de 2.9 millones de hogares.”” Adi-
cionando la demanda potencial a partir de los derechohabientes que no
han ejercido un crédito y cuentan con el puntaje requerido, dicho Plan
establecié una meta de 3.4 millones de créditos para cerrar el déficit
mencionado.

7> Op. cit., p. 6.

7¢ “Infonavit cumple meta de primeros 100 dias”, El Economista, 21 de marzo
de 2007.

77 Infonavit, Plan Financiero 2007-2001, http://www.infonavit.org.mx/inf_general/
inf_financiera/pf0711.pdf.
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Para lograr atender esas demandas, el Infonavit requiere una oferta
de vivienda considerable y de caracteristicas especificas. Sin embargo,
muchos desarrolladores habitacionales en el pais no han podido res-
ponder con la oferta de vivienda necesaria. El problema se vincula, en
buena medida, al hecho de que los desarrolladores no generan viviendas
suficientes, pero también a aspectos relacionados con lo engorroso que
resultan los trdmites y regulaciones del gobierno, particularmente a
nivel municipal, que se traducen en imponer costos adicionales a la
inversién en desarrollos habitacionales, y provocando, incluso, incer-
tidumbre juridica.”®

Para atender estos y otros aspectos, un elemento importante en la
incidencia del Instituto sobre la oferta de vivienda ha sido la elaboracién
de planes quinquenales en cada entidad, con el propésito de promover
acciones como:

* Generar reservas territoriales para la edificacién de vivienda
econdmica dentro de un esquema claro de desarrollo urbano.

* Homologar y agilizar trdmites relacionados con licencias de
fraccionamiento, uso de suelo habitacional y facilidades para el
suministro de agua potable y drenaje sanitario.

* Eliminar o reducir costos de licencias, permisos y derechos para
fraccionamientos de vivienda econémica.

* Modernizar los registros publicos de la propiedad y del comercio.”

La idea de estos planes derivé de los Tableros de Gestién Estratégi-
ca de las delegaciones, lo que revel6 la necesidad de contar con mayor
informacién sobre la oferta de vivienda para poder fijar metas mds
realistas.®® Se traté de un proceso de negociacién entre el delegado y el
gobernador de cada entidad federativa, proceso que culminaba con la
firma del plan por parte del mandatario estatal y el director general del
Instituto, en donde se establecian compromisos de ambas partes sobre

78 Loc. cit.

7 Infonavit, Plan Quinquenal estatal, mimeo, 2008, p. 1.

8 Tomado de la entrevista con Ernesto Pérez Nafarrate, delegado, Estado de
México, 6 de julio de 2009.
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el impulso a la oferta de vivienda. Se especificé que podrian suscribirse
dos tipos de convenios:

1. Acuerdo General para el Fomento de la Vivienda en el que
se involucra a los tres 6rdenes de gobierno y ocasionalmente
a las cdmaras de la construccién y de la vivienda, asi como a
los organismos encargados de ofrecer servicios publicos (luz,
agua, saneamiento, notarios, etc.). Incluye aspectos como la
modernizacién del Registro Publico de la Propiedad, reposi-
cién de reservas y oferta de tierra para vivienda econdmica, de
interés social y popular. También, promocién de la ordenacién
del territorio y la preservacién del medio ambiente, asi como
la regularizacién de la tenencia de la tierra. Exige promover la
mejora de los trdmites relacionados con el desarrollo habitacio-
nal; homologar los reglamentos de construccién de vivienda;
promover la inversién en infraestructura de servicios publicos,
reduccién de impuestos, derechos vy tarifas, mejoras del marco
legal, entre otros.

2. Convenios de Cooperacién en los que no se incluye a instancias
federales, y sélo a algunos gobiernos municipales de ciudades
importantes. Se concentran en la creacién de reservas o en la
mejora de los trdmites, reglamentos y el marco legal.®!

En el centro de ambos convenios se establece un compromiso de
inversién por parte del Instituto en la entidad que se correspondia con
un compromiso por parte de las entidades y gobiernos municipales para
generar un nimero determinado de vivienda durante un periodo de cinco
afos. Se espera que a partir de estos acuerdos se tenga una incidencia en
factores que afectan la oferta global de vivienda para los trabajadores,
como son la existencia de terrenos para la construccién de la misma;
lograr definiciones favorables dentro de los planes de desarrollo urbano;
generar subsidios locales, particularmente para vivienda econémica; re-
ducir los costos de transaccién, como los impuestos y costos de traslado

81 Infonavit, Plan Quinquenal estatal, mimeo, 2008, pp. 9-17.
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de dominio; garantizar la continuidad de acciones a pesar de cambios de
gobiernos en los dmbitos federal, estatal y municipal, asi como la
construccién de desarrollos habitacionales que favorezcan una mejor
calidad de vida.® El Plan de Labores y Financiamiento 2007 determiné
que para finales de ese afio se deberfa haber logrado la firma de los 32
convenios, propdsito que se logré entre 2007 y 2009.

En concordancia con la nueva visién del Instituto y para promover
una oferta de vivienda de mayor calidad, en 2007 se disefié un instrumen-
to denominado Indice de Calidad de la Vivienda Infonavit o (Icavi), del
que se hablé antes.® Adicionalmente, se trabajé con el sector hipotecario
(Fondo de Vivienda del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de
los Trabajadores del Estado [Fovissste] y la Sociedad Hipotecaria Federal
[sHE]) para la creacién de un Registro Unico de Vivienda (ruv), a par-
tir del que se pretende revertir la dispersién de la informacién y la necesi-
dad de que los desarrolladores registren ante cada entidad o dependencia
su oferta segun las normas y lineamientos de cada una de ellas. Con la
puesta en marcha del rRUV, se simplificé el registro y se estandarizé la
informacién sobre vivienda, sin que en esto influya el organismo que
financie la adquisicién. El Registro inici6 su primera fase de operaciones
en octubre de 2006.%

Como resultado de este esfuerzo, se generd un Sistema de Informa-
cién Geogrifica (SIG) para contar con una base de datos homogénea, en
linea y georreferenciada con fotos satelitales, para los desarrolladores y
el pablico en general. Esta informacién consiste en:

* Registro de la oferta de vivienda por estado y municipio.
* Caracteristicas de la vivienda ofertada: precio, superficie habi-
table, recdmaras, tipo de vivienda.

82 Infonavit, Plan Quinquenal estatal, mimeo, 2008, pp. 18-19.

% Tomado de la entrevista con Romdn Alvarez Varea, subdirector general de Hi-
potecaria Social, 12 de junio de 2009.

% Cinthya Bibian Trejo, “Inicia operaciones el Registro Unico de Vivienda”, E/
Economista, 11 de octubre de 2006.
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e Caracterfsticas de la oferta: localizacién, cercanfa a servicios
(vias de acceso, mercados, iglesias, centros educativos, centros
comerciales, entre otros).

* Informacién del oferente: Indice de Calidad de Vivienda histé-
rico en el municipio.*

El siG pretende facilitar las decisiones de inversién de los desarro-
lladores, al permitirles estimar por municipio la demanda potencial
(calculada a partir de los derechohabientes del Infonavit que residen en la
localidad y que no han ejercido su crédito) y la saturacién del mercado en
sus diferentes segmentos. Asimismo, a los posibles compradores les ofrece
informacién sobre la ubicacién precisa de las viviendas ofertadas y los
servicios que tienen disponibles (escuelas, hospitales, rutas de transporte
publico, etc.), ala que se adicionardn las calificaciones obtenidas por cada
desarrollador, de modo que puedan realizarse comparaciones geogréficas
y por precio de las distintas opciones habitacionales. Adicionalmente,
con el propésito de monitorear la calidad de las viviendas que los desa-
rrolladores ofrecen a los derechohabientes del Instituto, se establecié la
obligacién de certificar a todos los verificadores de vivienda.*

También se pretende aumentar el nimero de habitantes cerca de en-
tornos urbanos desarrollados, conectados con servicios y bienes necesarios
para un mejor nivel de vida, reduciendo también los costos de construc-
cién por unidad. Se ha fomentado la autoconstruccién en terreno propio,
aunque no con la intensidad necesaria, debido a que para la mayoria
de los trabajadores resulta todavia un proceso costoso y complejo, por
lo que no existe mucha demanda de este tipo de apoyo crediticio.”

Con respecto a la vivienda econémica, el Instituto ha impulsado
este tipo de construcciones por medio del aprovechamiento de los pro-
gramas subsidiados del gobierno federal. Sin embargo, en el mediano

% Infonavit, Sistema de Informacién Geogrdfica. Médulo de Oferentes, 2008,
hetp://www.cmic.org/mnsectores/Vivienda/2008/INFONAVIT/SIG.htm.

8 “Promoverfan vendedores los créditos del Infonavit”, Palabra, 26 de agosto
de 2006.

% Tomado de la entrevista con Salvador Garcia Arriaga, gerente de Crédito, dele-
gacién Aguascalientes, 13 de julio de 2009.
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Figura 8. Pantallas del Sistema de Informacién Geogrdfica
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y largo plazos, se espera lograr que se reduzcan los costos de construc-
cidn, titulacidn, entre otros. Para ello, se propone lograr esquemas de
cofinanciamiento con los gobiernos estatales para reducir el costo del
terreno. Otra via son esquemas de financiamiento para los desarrolla-
dores mds flexibles que hagan este tipo de construccién mds atractivo.
La crisis econdmica, paraddjicamente, puede resultar un elemento que
favorezca este tipo de oferta, dado que la vivienda econémica parece ser
el segmento con mayor potencial en el mediano plazo, dada la caida de
demanda de otros mds costosos.*®

8 Tomado de la entrevista con Victor Manuel Borrds, director general, 15 de julio
de 2009.
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Este tipo de decisiones vuelve a poner el acento en la necesidad de
que los funcionarios del Instituto abran sus capacidades y desempeno
hacia el exterior, forjando alianzas con los diferentes sectores y actores,
para generar sinergias y que logren el nivel de oferta y crédito necesarios.
El Instituto lleva a cabo un proyecto piloto en Aguascalientes con los go-
biernos municipales del drea conurbada de la capital del estado y el
gobierno de la entidad. El proyecto, denominado “Red de Intercambio
de Informacién”, pretende crear una plataforma de informacién que
compartan las diferentes autoridades que tengan responsabilidad en la
regulacién y planeacién urbana, de manera que se logre mayor coor-
dinacién entre ellas y se disminuyan los costos de transaccién para los
desarrolladores de conjuntos habitacionales.

El proyecto piloto incluye la integracién de un Sistema para el
Registro de Desarrollos Habitacionales que simplifique el proceso de
entrega de la misma documentacién a distintas instancias, las cuales
tendrdn acceso a los expedientes digitalizados en linea; se pretende contar
con un solo proceso de supervisién, de manera que una sola empresa
realice las observaciones exigidas por todas las normas aplicables en el
orden federal, estatal y municipal, ahorrando tiempo y generando mayor
certeza para la inversién. Para institucionalizar este proyecto, se requiere
de cambios en la normatividad estatal, proceso que actualmente estd en
discusién en el Congreso del estado.”

OTORGAMIENTO DE CREDITOS HIPOTECARIOS

El Infonavit se comprometié en enero de 2007 a otorgar cuatro millones
de créditos durante el sexenio. Para lograr esta meta gradualmente se
consideraron dos escenarios. El primero se basé en previsiones conser-
vadoras de estabilidad econémica y en el empleo; el segundo considerd
cambios mds positivos en el entorno. En el primer caso, se esperaba
poder ofrecer 500 000 créditos en 2007; 600 000 en 2008; hasta llegar
a 800 000 en 2010. Para lograrlo, se estimé la necesidad de alcanzar

% Tomado de la entrevista con Miguel Romo Medina, delegado en Aguascalientes,
13 de julio de 2009.
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50% de los créditos realizados, por medio de cofinanciamientos con
instituciones financieras para el afo 2011 (partiendo de una base de
23.8% en 20006).

Por otra parte, en el tercer bimestre de 2006 habia un poco mds
de 10 millones de derechohabientes del Infonavit a los que no se les
habia otorgado un crédito. De éstos, 43% tenfa un ingreso menor a dos
salarios minimos, 35% entre dos y cuatro y 12% entre cuatro y siete.
Los niveles de ingreso superior correspondian a aquellos con ingresos
mayores a siete, esto es, el restante 10% del total. En 2006 el crédito se
habia concentrado en los dos extremos: en el segmento de dos a cuatro
salarios minimos, y con cofinanciamiento en el de once salarios y mds.
Para lograr una cobertura, se requerfa un ajuste entre los diferentes perfiles
de solicitantes y el producto que se les ofrecia.

Para lograr ese equilibrio se propuso:

* Desarrollar mecanismos que faciliten el acceso a la vivienda para
los trabajadores de menores ingresos (particularmente se trata
de servir de puente para el acceso a subsidios ofrecidos por otras
instituciones).

* Promover cada vez mds el cofinanciamiento por ser una opcién
de crédito conveniente en términos de la capacidad de compra
y, por ende, del valor de la vivienda al cual pueden aspirar los
derechohabientes (en especial para las personas con ingresos de
cinco o mds salarios minimos, de manera que se liberen recursos
para el resto de los segmentos).”

En concordancia con estas lineas de accidn, se establecieron metas
nacionales y estatales para la colocacién de productos de Cofinanciamien-
to, Apoyo Infonavit y Cofinanciamiento Ingresos Adicionales. Ademds,
sin alterar el total de créditos en el plano nacional, se fijaron metas de
subsidios federales y créditos para adquisicién de vivienda usada: “la
fijacién de una meta de subsidios obedecié a la estrategia de atencién
a los trabajadores de menos de dos veces el salario minimo. La meta de

% Infonavit, Plan financiero 2007-2011, p. 41.
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Figura 9. Escenarios de otorgamiento de crédito, 2007-2011
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Figura 10. Mezcla de productos en el escenario base
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vivienda usada [se establecid] para propiciar el fortalecimiento del valor
patrimonial de la vivienda adquirida, al conferirle un valor de cambio, asi
como a disminuir la dependencia de la vivienda nueva en la colocacién
de créditos, fomentando la libre eleccién del trabajador”.”!

En 2008 se adiciond un producto a la oferta del Instituto denomi-
nado Infonavit Total, en alianza con Banamex, el cual estd orientado
al segmento de ingresos de entre cuatro y siete salarios minimos. Este
esquema resulté tan atractivo como el cofinanciamiento del crédito
tradicional, puesto que los criterios de otorgamiento son iguales. En su
primer afio de operacién, este producto generd 31 561 créditos.” Se puso
un acento especial en asegurar que los derechohabientes con ingresos
superiores a cinco o seis salarios minimos aprovecharan las ventajas que
tenfa el que optaran por un producto de cofinanciamiento, en lugar de
que lo hicieran por un crédito tradicional del Instituto.

Finalmente, para mejorar el servicio ofrecido por los miembros
del Infonavit Ampliado que promueven los productos del Instituto, en
conjunto con Conocer, se desarrollé una norma técnica de competen-
cia laboral de “Asesores en crédito de vivienda’. Desde noviembre de
2006 hasta 2007, se capacitaron 1 500 asesores, de los cuales 600 ya
concluyeron su proceso de evaluacién, y de ellos 200 ya cuentan con su
certificado. Para finales de 2007, se esperaba sumar 1 500 asesores mds
a estas cifras.”

Crédito para segmentos de bajos ingresos

El Instituto se ha convertido en el canalizador de una buena parte del
subsidio que para efectos de vivienda ofrece el gobierno federal a través
de la Secretarfa de Desarrollo Social.”* Con esfuerzos como este, entre
2006y 2007 se logré duplicar la atencién de los trabajadores con ingre-
sos menores a dos salarios minimos, que pasaron de 8% de los créditos

o Loc. cit.

92 Infonavit, Informe anual de actividades 2008, p. 85.

% “Desaceleracién en Estados Unidos no afectard a la vivienda en México: Info-
navit”, E/ Financiero, 21 de marzo de 2007.

%Tomado de la entrevista con Victor Manuel Borrds, 15 de julio de 2009.
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otorgados por el Infonavit en 2005, a 16% del total de los originados
en octubre de 2007.” Sobre la base de los productos dirigidos principal-
mente a trabajadores con ingresos de menos de cuatro salarios minimos
(Crédito econémico, Crédito tradicional bajo ingreso y Cofinavit ingre-
sos adicionales), en 2007 se formalizaron 281 694 créditos: la cifra fue
16% superior a la alcanzada al cierre de 2006 en los mismos productos.
Para el afio 2008 se formalizaron 313 008 créditos dirigidos a trabajadores
con ingresos de menos de cuatro salarios minimos, equivalente a 63.4%
del total del afio y un aumento de dos puntos porcentuales respecto a
2007. De ellos, 101 367 trabajadores se beneficiaron gracias al subsidio
federal, lo que representa un incremento de 33.6% en relacién con el afio
anterior. Sélo en 2008, la derrama econémica nacional, considerando los
recursos canalizados por las instituciones participantes en los programas
en cofinanciamiento y subsidios, ascendié a 152.4 millones de pesos.”

Resultados de crédito

A pesar de que se proyecté otorgar un millén de créditos al afio para
2011, la crisis econémica ha provocado que no resulte posible alcanzar
dicha meta debido a la carencia de oferta suficiente. Sin embargo, el
Instituto tiene una posicién ventajosa para establecer alianzas con las
instituciones privadas de crédito y seguir ofreciendo productos de crédito
a los trabajadores. Ejemplo de lo anterior es el esquema recientemente
lanzado de Infonavit Total, junto con Banamex, institucién que invertird
mil millones de délares en dicho programa.”

No obstante, de frente al futuro, atin queda mucho por hacer. Des-
taca la necesidad de multiplicar la cantidad de productos y opciones de
crédito como en el caso de la cobranza, a pesar de que la informacién
sobre el comportamiento de las hipotecas con que cuenta el Instituto
podria servir de base para una diversificacién de sus productos. Por
ejemplo, se desarrollaron esquemas con anualidades garantizadas, donde

% Infonavit, Estrategia de créditos y subsidios, p. 8.

%¢ Infonavit, Indicadores financieros 2007-2009, mimeo, p. 6.

7 Tomado de la entrevista con Romdn Alvarez Varea, subdirector general de Hi-
potecaria Social, 12 de junio de 2009.
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se guarda parte de la subcuenta de vivienda como una garantia en el
caso de pérdida de empleo y, de mantenerse empleado el trabajador, se
concede una amortizacién acelerada del crédito y una disminucién de
la amortizacién, después de haber pagado de forma oportuna durante
tres aflos.

Se podria también trabajar en los productos de la llamada “Linea
III”. Para ello, es necesario que el Instituto haga gestiones con los go-
biernos estatales para que donen los terrenos, lo que reduce los costos
de intermediacidn, especulacién y financieros, reduccién que permite
el pago del terreno en el momento de individualizacién de la vivienda,
lo que representa entre 20 y 25% del costo de la casa. En el mismo te-
nor estarfa la simplificacién de los procesos de crédito para reparacién
o ampliacién de vivienda (Linea IV), proponiéndose que el crédito se
otorgue en una exhibicién.

Finalmente, en términos del peso del Instituto en el mercado hipo-
tecario nacional, los datos indican que a partir de 2004 se ha acrecen-

Figura 11. Créditos otorgados 2001-2008
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Figura 12. Participacién del Infonavit
en el mercado hipotecario mexicano
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Fuente: CNBV, con informacién de Banxico y cNBv. Incluye cartera bursatilizada.

tado el nimero de créditos otorgados para la adquisicién de vivienda.
También, se aprecia que el mercado de crédito hipotecario mexicano
durante los dltimos afios ha visto una diversificacién de sus oferentes,
particularmente de la banca comercial. Sin embargo, el Infonavit sigue
siendo una institucién muy activa en este mercado, como se puede
apreciar en la figura 12.

El Infonavit se ha mantenido en una proporcién relativamente
estable en dicho mercado, debido principalmente al creciente nimero
de créditos que ha otorgado directamente o en cofinanciamiento con
instituciones financieras privadas.” Tanto el uso de las Sofoles como de
los Sofomes, se ha visto reducido, debido principalmente a la situacién

%% El Infonavit ha mostrado un aumento en el monto de créditos que otorga cada
afio. En 2004 originaron 305 975; para 2005 fueron 376 444; durante 2006 se otor-
garon 421 745; el total de créditos en 2007 fueron 458 701 y, por dltimo, en 2008 se
dieron 494 073.
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Figura 13. Acciones de vivienda, 2000-2009
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adversa de fondeo en el sistema financiero, causado por la crisis econé-
mica actual.

LA COBRANZA SOCIAL

El tema del cobro de los créditos otorgados y de la recuperacién de
cartera vencida sigue siendo uno de los aspectos mds polémicos de la
actuacién del Infonavit en afos recientes. En varias entidades del pais,
notoriamente en Nuevo Ledn, los medios de comunicacién le han
dado cobertura al descontento de organizaciones civiles y sindicales
que cuestionan las précticas de cobro del Infonavit. La principal critica
consiste en que los trabajadores con largos historiales de adeudo, esto es,
alrededor de 24 meses, son eventualmente desalojados de sus viviendas
por parte de despachos juridicos con dicha encomienda contratados por
el Instituto. Sin embargo, en cualquier sistema hipotecario de primer

mundo y ante el cese del pago de un crédito, se ejecutan acciones de
desalojo a los tres meses.
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Algunos sectores de la prensa y algunos actores involucrados insisten
en el “terrorismo juridico”,”” con el que los funcionarios del Infonavit
y, especificamente, los despachos contratados, se han desempenado.
Algunos lideres sindicales y sociales, en particular los vinculados a El
Barzén y a la croMm, han insistido en la necesidad de que el Instituto no
acttie bajo esos criterios y “refrende su compromiso social”.'*

Sin embargo, el Instituto puso en marcha, a partir de 2005, el
modelo de cobranza social, que permite mayor flexibilidad en la rees-
tructuracién de las deudas segtin la situacién de cada derechohabiente,
privilegiando el trabajo preventivo, administrativo y de recuperacién
de cartera, al de la ejecucién judicial; asimismo, buscando en todo
momento enfocarse en las necesidades de los acreditados. La forma en
que se ha consolidado este modelo, se puede apreciar en la siguiente
declaracién del director general:

Cuando empezamos en 2001, la consigna en el Instituto era cobrar porque
no se cobraba. Fuimos exitos{simos bajando la cartera vencida, simplemente
porque ahora si se cobraba. Pero nos encontramos con un problema: a la
sociedad no le gustaba cémo cobrédbamos. Nos decfan “tti no puedes cobrar
igual que un banco; td eres una institucién social, por lo que debes co-
brar de una manera diferente y ver los casos criticos”. En ese momento
hubo manifestaciones y problemas. A partir de esto, empezamos a evolu-
cionar a la cobranza social, que es bdsicamente atender las necesidades de
la persona... llevamos tres afios con esto y nos ha ido muy bien. La verdad
es que nos da una flexibilidad enorme. Como banquero, uno calcula el
crédito hipotecario como si todo fuera a ir bien en la vida. No lo calculas
considerando que va a haber problemas, no sélo generales sino particulares a
cada familia. Esto te mete en una camisa de fuerza, porque el crédito lo das
muy ajustado y no puedes dejarle de cobrar a la persona o bajarle el pago.
Lo que aprendimos fue dejarnos un margen grande para poder ajustar el
pago y no salirnos del limite legal del crédito que son 30 afos. Estos son

% “Denuncia Laura Itzel Castillo terrorismo juridico del Infonavit”, La Jornada,

18 de marzo de 2007.
100 “Se compromete Infonavit a revisar cartera vencida de El Barzén”, 15 de marzo
de 2007.
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tiempos malos, son de crecer en plazo: si normalmente lo calculamos para
17 o 18 afios, con todas las facilidades que vamos dando, va creciendo a
19, 20 o0 21. Pero va a haber tiempos buenos, entonces se acorta el plazo.
Ahora incluso estamos evolucionando a una visién de que el tema no es
cobrar, sino que la gente tenga trabajo. Si la persona tiene empleo, nos va
a pagar. En diciembre de 2008, hicimos una alianza con la Secretarfa del
Trabajo para que cuando los cobradores (que ahora se llaman vendedores
de soluciones), van a ofrecer una solucidn, si la persona no tiene empleo, lo
ayudan a meter una solicitud en la bolsa de trabajo. Asi, nosotros debemos
ser una institucién que ayude a que toda la gente que estd con nosotros
tenga trabajo. En lugar de indice de cartera vencida deberfamos medir el
indice de desempleo.'!

La cobranza social se basa en darle sustentabilidad a la originacién de
créditos hipotecarios, al considerar que las personas enfrentardn tiempos
buenos y malos que afectardn su capacidad de pago, particularmente
ligado a la permanencia en el empleo. Asi, el crédito se emite de manera
que se puedan dar opciones de pago en caso de tener problemas y que
se ajusten a sus condiciones particulares. Al mismo tiempo, también se
trata de reconocer a aquellos acreditados que cumplen regularmente
con sus obligaciones con ciertas recompensas. Ademds, supone ejecutar
garantias hipotecarias para preservar los recursos de los trabajadores en
casos en que no es posible una negociacién. Esto, sin embargo, nueva-
mente considerando las circunstancias de cada caso, por lo que puede
haber excepciones que considere el Consejo de Administracién. Con
este enfoque, en la actualidad el Instituto ofrece aproximadamente 40
productos de solucién para los acreditados que requieran reestructurar
su crédito.'*

También dentro de este enfoque se ha puesto énfasis en que los
despachos de cobranza del Infonavit Ampliado se apeguen a principios
de actuacién y a estdndares de servicio para asegurar un buen trato a los
acreditados. Ejemplo de este esfuerzo es el cédigo de ética que se obliga

1% Tomado de la entrevista con Victor Manuel Borrds, 15 de julio de 2009.
12 Tomado de la entrevista con Romdn Alvarez Varea, subdirector general de
Hipotecaria Social, 12 de junio de 2009.
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a los cobradores a firmar y que considera mecanismos para resarcir el
dafo que pudieran haber generado por medio del pago de un nimero
determinado de mensualidades del acreditado afectado, llegando incluso
ala condonacién de la deuda por parte del despacho.'™ En este sentido,
se estd aplicando, en algunos casos, un modelo general de indices de
calidad para todo el Infonavit Ampliado, que en el caso de cobranza
pretende medir continuamente la calidad del servicio y la eficacia de
operacién de los despachos mencionados.'*

Otro ejemplo de la evolucién de la cobranza social es la propuesta
realizada en la delegacién de Nuevo Ledn de que las soluciones de re-
estructuracién de deuda, particularmente en casos en que los factores
de pago eran menores al piso autorizado en los productos existentes,
se basaran en un estudio socioeconémico realizado no por el despacho
de cobranza o el Infonavit, sino por parte de una institucién puablica de
educacion superior.'” Este modelo se ha extendido a otros estados bajo
la denominacién “Estudios Socioeconémicos”. De la misma forma, se
experimenta con formas de conciliacién innovadoras: se firmé en 2009
un convenio con el Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal
para iniciar la operacién de centros de justicia alternativa, los cuales son
un espacio de conciliacién con arbitraje fuera de la via judicial.'®

Adicionalmente, se considera que los acreditados del Instituto ingre-
sen a un programa de certificacién de competencias segtin los estindares
del Consejo de Normalizacién y Certificacién de Competencia Laboral
(Conocer). Otra idea es que, cuando un trabajador sufra una enfermedad
y no cuente con cobertura médica, causando su falta de pago, el Infonavit
se vuelva colocador del Seguro Popular.'”

103 Tomado de la entrevista con Romdn Alvarez Varea, Loc. cit.

194 Infonavit, Informe anual de actividades 2008, p. 68.

19 Tomado de la entrevista con Maricruz Guzmadn, subgerente de Cobranza, de-
legacién Nuevo Ledn, 9 de julio de 2009.

1% Tomado de la entrevista con Romdn Alvarez Varea, subdirector general de
Hipotecaria Social, 12 de junio de 2009.

177 Tomado de la entrevista con Victor Manuel Borrds, director general, 15 de
julio de 2009.



Cuadro 2. Resultados de cobranza del Infonavit

2003 2004 2005 2006 2007 2008
Concepto
Monto % Monto % Monto % Monto % Monto % Monto %

Si;tnetrj 312954 | 86.21 | 360 959 | 87.65 | 384 892 | 89.69 | 427 916 | 89.74 | 493 088 | 92.48 | 538 540 | 90.8
En pré-
rroga 10527 | 2.90 9793 | 2.38 9277 2.16| 21030 | 4.41 14798 | 2.78 | 23842 4.0
Cartera

. 39518 | 10.89 | 41064 | 9.97| 34983 | 8.15| 27878| 5.85| 25292 | 4.74| 30544 5.2
vencida
’(};Orttilra 362 999 100 | 411 816 100 | 429 152 100 | 476 824 100 | 533178 100 | 592 926 100

Fuente: Elaboracién propia con informacién del Infonavit. Los montos estén en millones de pesos.
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Figura 14. Indice de morosidad y cobertura de cartera vencida
350%

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

mm indice de cartera vencida - @ - Provisiones

Fuente: Infonavit, Informe anual de actividades 2008.

Los resultados obtenidos, que se presentan en el cuadro 2, mues-
tran que el monto de cartera vigente ha aumentado todos los afios. El
porcentaje de cartera vencida tiende a disminuir, excepto en 2008. Esto
puede deberse a los efectos de la crisis en el nivel de empleo y en la vida
econdmica de las empresas. Asimismo, es importante sefialar que el
monto total de cartera aumenta afio con afio desde 2003 hasta 2008.

El Infonavit ha logrado gradualmente consolidar su Modelo de
Cobranza sin perder de vista la dimensién social. Moody’s México le
dio al Infonavit la calificacién “Calidad de Administracién 17, la mds
alta que esta organizacién otorga. A pesar de lo anterior, la calificadora
Standard and Poor’s advirtié que si bien se han disminuido los porcen-
tajes de activos con problemas, que para marzo de 2008 se ubicaron en
5.1% de un promedio de 6.4% para los afios 2005 a 2008, y que se ha
mejorado el nivel de cobertura, siendo de 3.1 veces, de un promedio
de 2.6 veces para el mismo periodo, es atin necesario lograr niveles pro-
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medio de activos en problemas comparables a los de otras instituciones
hipotecarias internacionales, que es de menos de 1%.'%

DE LA EFICIENCIA A LA EXCELENCIA EN EL SERVICIO

La intensiva modernizacién del Infonavit durante el periodo 2001-2006
se basé en un modelo que buscaba la eficiencia y la eficacia en el logro de
metas de cardcter fundamentalmente cuantitativo: lograr que el Instituto
fuera financieramente viable, causado por una fuerte disciplina adminis-
trativa. El cambio desde 2006 a la fecha ha sido importante, pero existia
clara conciencia de que, en aras de la eficiencia, podria descuidarse la
satisfaccién del beneficiario final y, de hecho, los niveles de satisfaccién
de los usuarios con los servicios ofrecidos por el Infonavit no habian
mejorado de manera apreciable, al menos entre 2003 y 2006.'”

Es entonces cuando se decide relanzar el enfoque hacia la calidad en
el servicio, a partir de reconocer que el Instituto se debe a sus derecho-
habientes y a los acreditados y que hay que estar buscando permanen-
temente formas de responder mejor a sus necesidades''.

Me decian el otro dfa: “capacitamos en norma técnica a 6 000 asesores, ya
originamos 120 000 créditos con esos asesores”. Pero yo cuestioné que lo
que pusimos de meta era atender mejor y generamos la hipédtesis de que
con asesores certificados lo {bamos a hacer mejor. La media no es cudntos
asesores tenemos y cudntos créditos se han originado, sino el nivel de
satisfaccién que estd teniendo el cliente y si de verdad estoy atendiendo
las necesidades que tiene. Digame, ;cudntos de los créditos que fueron
originados con un asesor [y en los que el acreditado] perdié su empleo

ejercieron su derecho a reclamar una péliza de su seguro?'!!

1% Standar and Poor’s, “S&P sube las calificaciones en escala global en moneda
extranjera del Infonavita ‘BBB+/A-2’; la perspectiva es estable”, Comunicado de prensa,
25 de junio de 2008.

19 Infonavit, Excelencia en el servicio, mimeo, sin afio, p. 2.

110 Tomado de la entrevista con Romdn Alvarez Varea, subdirector general de
Hipotecaria Social, 12 de junio de 2009.

11 Tomado de la entrevista con Rom4n Alvarez Varea, Loc. cit.
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A partir de lo anterior, se ha trabajado en el desarrollo de un Sistema
de Gestidn de Excelencia en el Servicio. Se creé en 2007 la Coordina-
cién de Servicio a Derechohabientes y Acreditados, en la que se desarrollé
un plan en tres etapas. Primero, en el proceso de crédito, se le entrega al
acreditado una garantia sobre los estdndares de servicio a los que tienen
derecho: el derecho a una prérroga, a un seguro, y a un estudio socioeco-
némico por una institucién independiente para calcular la capacidad
de pago. Adicionalmente, se lleva a cabo una pldtica de bienvenida a los
acreditados, para brindarles informacién sobre la vida en el condominio,
pero también para recoger sus puntos de vista sobre los diferentes actores
que tuvieron que ver en el proceso de crédito y entrega de la vivienda:
desarrolladores, dreas operativas del Infonavit y los notarios, entre otros.
De igual forma, el Instituto levanta datos en relacién a cémo se sienten
los derechohabientes que hicieron uso de su crédito, después de haber
habitado su casa al menos por 11 meses. Con esto se logra calificar a los
oferentes y constructores de vivienda.''?

Se ha trabajado también en asegurar la calidad de los diferentes
actores del Infonavit Ampliado. Para ello, se desarrollé un Indice de
Excelencia (Inex) aplicable a cada uno de los actores que participan en
el proceso de originacién de crédito, entre los que se encuentran las
unidades de valuacién.

En 2008 se desarrollé un programa piloto en las delegaciones regio-
nales de Coahuila, Sonora y Yucatdn, en el que se registr la participacién
de un total de 42 unidades de evaluacién, que recibieron una asigna-
cién de 10 740 viviendas, ubicadas en 204 paquetes de vivienda, regis-
trados en el Instituto, en las referidas entidades federativas. Para la ge-
neracién del Inex se consideraron dos componentes: uno de evaluacién
del servicio y el segundo de asignacién de los avaldos solicitados con
base en los resultados de la evaluacién.

Otro elemento destacado en la estrategia para mejorar la calidad
del servicio ha sido la creacién de Centros de Atencién y Servicios a
los Acreditados (Casa), que son oficinas de atencidn a las personas que

"2 Tomado de la entrevista con Jorge Cherit, subdirector general de Administracién
de Personas, anterior coordinador de Servicio a Derechohabientes y Acreditados, 26 de
mayo de 2009.
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tienen un crédito y que tienen dificultades para pagar. Estos centros
son subcontratados a despachos de cobranza, pero su disefio se basa
en la imagen institucional del Infonavit y su operacién sigue estrictos
estdndares de servicio. Los contratos para establecer un Centro (Casa)
se subastan entre diferentes despachos con los que el Infonavit ya tiene
relacién, pero se hace con base en sus resultados y la calidad del servicio
prestada hasta el momento. Durante 2008 se realizaron experiencias
piloto de estos centros en el Estado de México, el Distrito Federal y
Sonora; en 2009 se extendid el esquema a Nuevo Ledn.''?

Es importante sefialar que la excelencia para la calidad se ha querido
introducir en el diseno mismo de los productos del Instituto, al intro-
ducir la voz del usuario desde un inicio. Para ello, primero se incluyé a
la Coordinacién de Atencién a los Comités de Crédito, donde se cali-
ficaban los diferentes productos. Posteriormente, se cred el Comité de
Excelencia en el Servicio, desde donde se validan las acciones enfocadas
en mejorar los niveles de satisfaccién de los usuarios.

Una transformacién adicional importante en la direccién sefialada
es que se cambié el enfoque del control interno y, en la dltima rees-
tructuracion, se unié con la excelencia en el servicio, de manera que se
adoptara un enfoque de mejora mds que uno punitivo. Los encargados
del control interno entienden que su papel es apoyar a las unidades
operativas a No cometer errores.

A pesar de lo anterior, un elemento que atin no termina de consoli-
darse es la necesidad de asegurar el cumplimiento de niveles adecuados
de servicio entre las dreas operativas y las de apoyo, de manera que se
reduzcan tiempos de respuesta y se permita, por ejemplo, que las de-
legaciones califiquen las actividades o productos que recibieron desde
oficinas centrales.'"

Hacia el futuro, es necesario reconocer que los derechohabientes del
Instituto se han acostumbrado a ciertos niveles de servicio. Esto genera

'3 Tomado de la entrevista con Imelda Gonzdlez Zavala, delegada en Nuevo Ledn,
9 de julio de 2009.

!4 Tomado de la entrevista con Jorge Burguete Torrestiana, delegado en Nuevo
Ledn, 9 de julio de 2009.
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que la satisfaccién de ese publico sea cada vez mds exigente, al tener mds
informacién y demandas de mayor grado de sofisticacion.

NUEVO IMPULSO A LA ADMINISTRACION DE PERSONAS

La mejora continua de las capacidades de los miembros del Instituto
ha sido un elemento importante para asegurar el logro de los objetivos
institucionales. Si bien con referencia a este tema se sefialaron esfuerzos
importantes entre los anos 2001 y 20006, éstos se centraron fundamen-
talmente en los niveles directivos. En los dltimos afios se ha dado un
impulso atin mayor a la estrategia, con mayor involucramiento del per-
sonal sindicalizado, generdndose una estrategia mds integral y alineada a
los objetivos estratégicos del Instituto. Dicha estrategia se ha orientado
a apoyar el desarrollo gerencial de los mandos directivos, asi como con-
solidar el marco laboral general de la institucién.

Estrategia de desarrollo del personal directivo

Como parte importante de la Estrategia de Desarrollo del Factor Hu-
mano, la que se encuentra estrechamente vinculada con el Sistema de
Infonavit de Profesionalizacién y Desarrollo (sipD), se realizé el Proyecto
de Planeacién del Desarrollo del Capital Humano para detectar y de-
sarrollar futuros lideres que conformardn el cuadro de reemplazos del
Infonavit. Esto permitird arraigar los valores y la estrategia institucional.
De igual manera, se puso en marcha el Programa de Capacitacién Ge-
rencial, dirigido a consolidar el perfil del personal téctico. Para lograrlo,
se proporciona el curso de formacién gerencial “el Estilo Infonavit”,
cuyos temas de andlisis versan sobre la efectividad personal, planeacién
estratégica, comunicacién eficaz y asertiva, liderazgo y negociacién y
toma de riesgo con inteligencia.

Cabe mencionar que, como una forma de reforzar el compromiso
y los valores de los miembros del Instituto de manera que contribuyan
a la realizacién de la nueva visién, en un evento transmitido via Inter-
net a todo el personal el 25 mayo de 2009, se relanzé la campafia “Ser
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Infonavit”, que pretende generar los comportamientos adecuados entre
los colaboradores del Instituto:

Los valores permanecen; sin embargo, hoy por hoy, debemos dar un mayor
énfasis a la vocacién social y de servicio. El Ser Infonavit es eso: actuar
con base en valores y construir una cultura organizacional con rumbo a la
excelencia para alcanzar nuestra nueva Visién. Esta nueva cultura de Ser
Infonavit deberd mostrarse en conductas observables y comportamientos
personales, y para esto buscamos la participacién de todo el personal en
todos los niveles a través de una comunicacién que fluya dentro de las dreas

entre los jefes y sus colaboradores.'”

La campafia “Ser Infonavit” pretende involucrar a todos los en-
cargados de las dreas para que incluyan a su personal en la difusién y
entendimiento de las nuevas definiciones estratégicas institucionales, asi
como ofrecer cursos de capacitacién en linea orientados a fortalecer los
valores Infonavit: Integridad, Nobleza, Fortaleza, Optimismo, Naciona-
lismo cultural, Aprendizaje permanente, Vocacién social y de servicio,
Innovacién y Transparencia. A partir de todo lo anterior, el Instituto ha
logrado establecer un sistema tinico de gestién del talento, que incluye
a todos los miembros de la institucién y que plantea el desarrollo de
los recursos humanos de las organizaciones que componen el Infonavit

Ampliado.
Modernizacion del marco laboral del Infonavit

Como se hizo patente en el capitulo IV, un elemento clave de la trans-
formacién del Infonavit ha sido el establecimiento de relaciones de
colaboracién entre la direccién y el liderazgo sindical. Como ejemplo, es
notorio que el tiempo de negociacién durante las tltimas revisiones del
contrato colectivo se ha reducido sustancialmente, y el sindicato ya no
ha considerado necesario hacer emplazamientos de huelga. Esto es una

"5 Jorge Cherit, citado en “A ponerse la camiseta”, en Informavit, junio de 2008,
http://informavit.infonavit.org.mx/spip.php?article608.
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muestra de que existe mucha claridad de los planes, objetivos y resultados
obtenidos, lo cual rompe el paradigma de que sindicato y empresa no
pueden actuar de forma conjunta ni establecer propdsitos y lineas de
accién comunes.''® Los resultados de mayor impacto, sin embargo, se han
logrado entre 2007 y 2008, convirtiéndose en una verdadera refundacién
de las relaciones laborales en el Instituto y ejemplo sobresaliente para el
sector publico mexicano.

En primer lugar, durante el ano 2007 se inicié el proyecto de Moder-
nizacién e Institucionalizacién de las Relaciones con el Sindicato (MIRS),
con el objetivo de renovar y reforzar la interaccién entre el sindicato y
la administracién a través de un reajuste del marco legal que regula la
relacién que existe entre ambos. También pretende impulsar el creci-
miento personal y profesional, y la equidad e igualdad de oportunidades
y responsabilidades de los trabajadores, dar pie a un saludable clima
laboral y dignificar el papel que desempefian los representantes sindi-
cales. En suma, la finalidad del MIRS fue conseguir una “total alineacién
del sindicato con la estrategia a mediano y largo plazos del Instituto”.'"”

El MIRS conté con la participacién de los 6rganos directivos del
sindicato, los titulares de las unidades administrativas del Infonavit
(personal tdctico) y con personal técnico, tanto sindicalizados como
no sindicalizados. De esta forma, se constituyeron érganos bipartitos
que proveyeron conformidad y compromiso a los acuerdos que fueron
aprobados e implementados por parte del sindicato y la administracién.
Resulta relevante el hecho de que los consensos logrados no requirieron
de la intervencién de asesores externos y, en consecuencia, el nuevo
marco legal no generé costos indirectos.''®

Los acuerdos y compromisos alcanzados quedaron plasmados en el
Acuerdo de Responsabilidad Social Compartida (Arsc), firmado el 12 de
diciembre de 2007, que tuvo como resultado la elaboracién de un nuevo
Contrato Colectivo de Trabajo (ccT) simplificado y modernizado.

"¢ Tomado de la entrevista con José Alfredo Morteo Bdez, subdirector general de
Control Interno y Excelencia en el Servicio, anteriormente subdirector de Administracién
de Personas, 2 de junio de 2009.

"7 Bitdcora de Transparencia de MIRS, pp. 1-3.

18 Ibid., pp. 4-5.



346 EL PROCESO DE MODERNIZACION EN EL INFONAVIT 2001-2009

A continuacién se describen de forma mds amplia los compromisos
asumidos y las acciones tomadas para cumplirlos:'"”’

Compromiso para el Desarrollo Profesional del Personal del Infonavit.
Se establece un sistema de compensacién variable (antes destinado al per-
sonal directivo) donde la remuneracién que reciba el trabajador fomente
su motivacién, refuerce el trabajo en equipo y premie su esfuerzo y su
aportacién individual al éxito colectivo. Este sistema de compensacién
involucra dos tipos de salario, el fijo (conformado por los derechos ase-
gurados del trabajador) y el variable (el cual depende de la aportacién
individual y colectiva al logro de los objetivos institucionales).’® La
compensacién fija, de conformidad con el ccT, se brinda de acuerdo
con el tabulador de salarios. En cambio, la compensacién variable podrd
alcanzar un monto hasta de 30 dias de salario tabulado al afo, de los
cuales 15 dias de salario estdn sujetos a una evaluacién de desempefo
que realiza el jefe inmediato y los otros 15 dias dependerdn de la eva-
luacién global del equipo al que pertenezca (delegacién, subdireccidn,
etcétera).!?!

La capacitacién profesional del personal del Infonavit, la cual se
amplia hasta su entorno familiar, se robustece en todos los niveles por
diferentes participes. De esta manera, los niveles estratégico y tctico estin
a cargo de la administracién y, el nivel técnico, bajo responsabilidad del
sindicato. El fortalecimiento del nivel “semillero” es una responsabilidad
compartida por la administracién y el sindicato. El semillero resulta
innovador, pues consiste en un grupo de reclutamiento que brinda opor-
tunidades de empleo temporal a recién egresados de universidades.

Fomento de Igualdad y Equidad. El ArscC establece como directrices
la composicién de un protocolo de garantias para la salud intelectual,
emocional y moral de los trabajadores, la promocién de medios que
permitan la conciliacién entre la vida laboral y familiar (guarderfas,
extensién de capacitacion, etc.), asi como el Reglamento Interno de

"% Arsc, Cldusula 4a., pp. 5, 6.
120 Bitdcora de Transparencia de MIRS, pp. 6, 7, y ARSC, Cldusula 5a., p. 7.
12! Bitdcora de Transparencia de MIRS, p. 11.
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Trabajo para todos los trabajadores, con la adecuacién de que las faltas
graves se transfieren a la justicia ordinaria.'*

Libertad de Sindicalizacién. En comtn acuerdo, la administracién
y el sindicato realizan una transicién paulatina hacia un modelo que
permita la sindicalizacién voluntaria del trabajador sin importar cudl sea
su misién, funcién o responsabilidad dentro del Instituto.

Compromisos de Gestién. Tanto la administracién del Instituto como
el sindicato asumen una serie de compromisos respecto a su funciona-
miento y organizacién. Por un lado, se espera que el sindicato promueva
la conducta ejemplar de sus representados, aplique un plan de forma-
cién para éstos (sus programas educativos deben incluir materias como
excelencia en el servicio, trabajo en equipo, comunicacién persuasiva,
etc.), fomente la transparencia, realice una reestructuracién interna y
mejore la comunicacién dentro de la institucién, asi como su estabilidad
y la continuidad organizacional. Por otro lado, la administracién del
Infonavit se compromete a fomentar una conducta ejemplar de aquéllos
que desempefian un cargo dentro de los niveles estratégicos y tdcticos,
asignar recursos para la implantacién y funcionamiento del Arsc, brindar
recursos técnicos y econémicos como soporte para el cumplimiento de
los compromisos contraidos por el sindicato en el ARSC y, dar prioridad
al acatamiento de las obligaciones relacionadas con la capacitacién y
evaluacién del desempeno.'*

Reglamento de Escalafén. El nuevo ccT incluye un Convenio Com-
plementario que da lugar a un nuevo Reglamento de Escalafén Infonavit
(Re1). Antes de la creacién del RE, criterios como la antigiiedad eran los
que mds importancia tenfan; ademds, no todas las etapas de seleccién
eran transparentes y claras para los participantes que deseaban ocupar
una plaza, y al final permanecia la sospecha sobre las razones por la que

122 arsc, Cldusula 6a., pp. 9, 10.
123 Bitdcora de Transparencia de MIRS, p. 9, y ARsC, Cldusula 8a., pp. 11, 12.
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alguien resultaba el ganador.'** El re1 fue formalizado por la Comisién

Nacional Mixta de Escalafén en 2007 e implementado de forma gradual
y gracias a la adhesién voluntaria del personal sindicalizado.'”

NUEVA ESTRUCTURA ORGANIZATIVA

La estructura organizativa del Instituto ha seguido evolucionando
continuamente, para alinearla a los énfasis que cada afio se quieren dar
a diferentes aspectos de la actividad institucional y para mejorar la co-
ordinacidén de las tareas. A partir de enero de 2009, el Infonavit decide
transformar su estructura organizativa de manera mucho mds profunda
para adaptarla a la Nueva Visién aprobada en diciembre de 2008, ya
que se requeria dar cobijo a las actividades relacionadas con los temas de
sustentabilidad econémica, ambiental y social de la vivienda financiada.
Al mismo tiempo, se trataba de dar continuidad a las funciones ya con-
solidadas referentes a la recaudacién fiscal, el otorgamiento de créditos
hipotecarios y la administracién de cartera:

En el cambio de estructura organizacional le dimos su espacio a las ac-
tividades que hemos venido realizando tradicionalmente, que es lo que
ahora llamamos Hipotecaria Social, en donde estdn el 4rea de originacién
de crédito y de cartera, y el drea de recaudacion, a donde pertenecen las
4reas de Recaudacién Fiscal y de Cedevis. Esta es la parte de las cosas que
hacia tradicionalmente el Infonavit. Creamos una tercera subdirecciéon
general [de Sustentabilidad Social] que es la que se estd dedicando a estos
temas de sustentabilidad con la idea de que vaya contaminando al resto
de la organizacién con este enfoque pero que, por lo pronto, sea un drea
relativamente independiente, ligada con las delegaciones, porque pensamos
que el delegado es un factor fundamental para llevar adelante todos estos
temas por la red de influencia que tiene localmente y por la importancia

que tiene la inversién del Infonavit en las regiones.'*

124 Tomado de la entrevista con José Alfredo Morteo Bdez, subdirector general de
Control Interno y Excelencia en el Servicio, 2 de junio de 2009.

1% Bitdcora de Transparencia de MIRs, p. 12.

126 Tomado de la entrevista con Victor Manuel Borrds, 15 de julio de 2009.
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Esta nueva estructura atiende entonces las nuevas prioridades, al
tiempo que reduce los tramos del control. El 4rea de Sustentabilidad
Social, que requiere de personal especializado, se propone operar a partir
de alianzas y tercerizacién de actividades, de manera que no se genere
un crecimiento de estructuras y de personal.

EL INFONAVIT Y LA CRISIS ECONOMICA

Durante los afios 2008 y 2009 la econom{a mundial sufri6 una fuerte cri-
sis que no fue adecuadamente prevista por las instituciones multilaterales
y los gobiernos alrededor del mundo. Este hecho adquiere importancia
para el Instituto, una vez que lo obliga a modificar algunas de sus estra-
tegias y a crear productos enfocados a la nueva realidad econémica. Los
prondsticos sobre los cuales muchos de los objetivos y metas que se f1j6
el Infonavit para los afios de 2007 a 2009 tuvieron que ser ajustados,
dado el deterioro de importantes variables econdmicas nacionales e in-
ternacionales. Frente a un entorno desfavorable, el Instituto se planted
evitar la pardlisis y actuar con apego a dos ¢jes:

1. Tomar decisiones siempre teniendo en mente los beneficios
para los derechohabientes y no poner en riesgo la viabilidad del
Infonavit.

2. Tratar de aprovechar las capacidades del Instituto para mante-
ner una presencia en el mercado de vivienda, y de esta forma
contribuir a mitigar los efectos de la situacién econémica sobre
las actividades productivas del pais.'”

Deterioro de las condiciones econdmicas internacionales

Impulsados por tasas de interés muy bajas en Estados Unidos y un auge

del mercado de ese pais y de otros como el Reino Unido,'”® muchas

127 Tomado de la entrevista con José de Jestis Gémez Dorantes, subdirector general
de Planeacién y Finanzas, 5 de junio de 2009.

128 A este auge se le llamé “boom” inmobiliario y se debid a la expansién econémica
que Estados Unidos tuvo durante ese periodo.
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instituciones financieras decidieron apostar por el mercado hipotecario
de manera agresiva y sin asegurar la calidad de la originacién de esos
préstamos. Asi, los bancos comenzaron a otorgar hipotecas “subprime”,
que son créditos inmobiliarios de alto riesgo porque se otorgan a clientes
con baja capacidad de pago, pero se cobran a una tasa de interés muy
alta. La decisién de financiar estos créditos se basé en la idea de que las
personas que adquirieran su vivienda, dadas las condiciones del sector
inmobiliario, después de unos afios recuperarian el costo del crédito y
les alcanzarfa para una nueva vivienda de menor valor.

Sin embargo, como menciona un analista econémico,'” los mdrge-
nes de ganancia adin eran pequenos, por lo que su rentabilidad dependia
de aumentar en mucho el nimero de hipotecas posicionadas, lo cual
estaba limitado por la regulacién bancaria. Ante esto, los bancos buscaron
la manera de solucionar ese problema y lo hicieron creando fondos de
inversién que no tuvieran tal limitacién. Estos fondos buscaban inver-
sionistas que quisieran obtener altos niveles de rendimiento. Hasta este
momento los bancos, los fondos de inversién y los inversionistas obte-
nfan ganancias, mientras se mantuviese el supuesto de que el valor de las
viviendas aumentaba. No obstante, para 2006'* la realidad cambid, el
valor de las viviendas fue a la baja, las personas que contrataron créditos
con los bancos fueron incapaces de pagarlos y el nivel de morosidad
aumentd a gran velocidad.

El resultado fue “un efecto dominé” en el que los bancos, al aumentar
su cartera vencida y al reducirse el precio de sus activos, perdieron la
solidez financiera que posefan, y contagiaron con esto a los fondos de
inversién y a los inversionistas que habifan participado de las hipotecas
“subprime”. Asimismo, se presenté un ambiente de desconfianza de tal
magnitud que no solamente no se dejé de prestar a bancos y a institucio-
nes financieras, sino también a empresas de bienes y servicios de todo el
mundo. En ese momento, instituciones financieras muy importantes se

colapsaron: Fannie Mae, Freddie Mac, Lehman Brothers, Merrill Lynch,

12 Xavier Sala-i-Martin, “Crisis (1): qué ha pasado”, La Vanguardia, 13 de octubre
de 2008, p. 15.

130 Juan Antonio Osorio, “La burbuja inmobiliaria en Estados Unidos”, Tdpicos
Econdmicos, 30 de mayo de 2008, p. 5.
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AIG, entre otras, sostenidas con inversiones provenientes de diferentes
lugares del mundo, se declaran en quiebra.

México ha sido uno de los paises mds afectados por la crisis econd-
mica. Asf lo demuestra el desempefio de las variables macroeconémicas
mds importantes. El Producto Interno Bruto, por ejemplo, comenzé a
disminuir a partir del cuarto trimestre de 2008 y continué asi durante
el primer trimestre de 2009, lo cual se observa en la figura 16.

Figura 16. Evolucién del p1B en México, 2007-2009
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Fuente: Elaboracién de los autores con informacién del INEGI. Se presentan tasas de crecimiento
del P1B por cuatrimestre. La variacién es en relacién con el mismo periodo del afio anterior y se
encuentra en términos reales.

Asimismo, la tasa de ocupacién laboral de México, medida a partir
del cambio en el nimero total de cotizantes del mvss, ha seguido una
tendencia similar a la del P1B. Esto es, la tasa de ocupacién ha disminuido
a partir de 2008, lo que ha significado una pérdida de 395 025 empleos
desde el cierre de ese afio y hasta junio de 2009."" En la figura 17 se
presenta el desempefo de este indicador para cada afio a partir de 2007.

131 Los datos fueron obtenidos del sistema de consulta interactiva de estadisticas
de la pdgina web del vss, en: http://www.imss.gob.mx.
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Figura 17. Evolucién del niimero de cotizantes al mmss 2006-2009
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Fuente: Elaboracién de los autores con informacién del ivss. Se presentan tasas de ocupacién por
afio que indican el porcentaje de aumento o disminucién que hubo de cotizantes totales.

Por otra parte, la inflacién (aumento generalizado y sostenido de
los precios de una canasta de bienes y servicios) no ha tenido un com-
portamiento estable, ya que ha aumentado y disminuido durante cada
afio. Sin embargo, para 2009 aumenté en menor medida que otros afios
e, incluso, decrecié en mayo. Asi, la inflacién general anual a diciembre
de 2007 se ubicé en 3.76%, para el mismo mes de 2008 fue de 6.53%
y a junio de 2009 se encontrd en 5.74%"2. En la figura 18 se observa
el aumento en la inflacién mensual de enero de 2007 a junio de 2009.

Otro indicador importante del desenvolvimiento de la economia
mexicana es la Tasa de Interés Interbancaria (TIE) a 28 dfas, la cual
publica el Banco de México con base en cotizaciones que presentan las
instituciones de crédito. Concretamente, durante 2007 y 2008 esta tasa
presenté aumentos y disminuciones moderadas. No obstante, a partir de

132 Ver portal de inflacién del Banco de México en: http://www.banxico.org.mx
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Figura 18. Evolucién de la inflacién en México, 2006-2009
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Fuente: Elaboracién de los autores con informacién del Banco de México. Se presenta la tasa de
inflacién mensual.

enero de 2009 ha tenido una tendencia de decrecimiento importante,
ubicdndose en 5.26% en junio de ese afo, mientras que en diciembre
de 2008 estaba en 8.74%. En la figura 19 se muestra el porcentaje de
crecimiento mensual de la TIE de enero de 2007 a junio de 2009.'%

Figura 19. Evolucién de la Tasa de Interés Interbancaria 2007-2009
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Fuente: Elaboracién de los autores con informacién del Banco de México. Se presenta la tasa de
crecimiento mensual.

133 http://www.banxico.org.mx y www.conasami.gob.mx
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El salario minimo para el drea geogrifica A (comprende al Distrito
Federal), interpretado a la par de la inflacién, da luz acerca de la capaci-
dad adquisitiva que los mexicanos han tenido antes y durante los efectos
de la crisis econémica. De tal manera que si la inflacién disminuye y el
salario minimo aumenta, las personas tendrdn mayor poder de compra,
mientras que el efecto serd contrario cuando la inflacién aumente y
el salario esté constante o sea menor. Por esa razdn, en la figura 20 se
presentan ambas variables para observar su desempefio y consecuencia
sobre la poblacién mexicana.

Figura 20. Evolucién de la inflacién y del salario minimo
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Fuente: Elaboracién de los autores con informacién del Banco de México y de la Comisién Nacional
de los Salarios Minimos (Conasami). Se presenta la tasa de crecimiento anual de inflacién y de
salario minimo. La inflacién de 2009 se encuentra calculada hasta el mes de junio y es en referencia
al cierre de 2008, es decir, no comprende el segundo semestre del afio.

De 2006 a 2007 el cambio en inflacién y salario minimo es similar,
teniendo este dltimo un aumento moderado frente a la primera. Sin
embargo, la inflacién de 2007 a 2008 es mayor que el incremento en el
salario minimo, aunque este desempefio es contrario para el siguiente
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afo. Lo anterior indica que el poder adquisitivo de los mexicanos se vio
afectado en 2008, pero comienza a mejorar para 2009.

En resumen, el deterioro de las condiciones econdmicas internacio-
nales ha ocasionado que México no se encuentre en su mejor momento,
segtin lo muestran los indicadores macroeconémicos presentados, los
que, a su vez, generaron efectos en las funciones centrales del Instituto,
al verse afectadas la demanda de crédito y la cadena de generacién de
oferta de vivienda. Es decir, se presentan tiempos dificiles para la labor
del Instituto.

Los Cedevis y la crisis

La emisién de Cedevis ha sido una forma de complementar el financia-
miento institucional que ha permitido alcanzar las metas crediticias del
Instituto. Hasta 2009, el Infonavit habia recibido 37 mil 494 millones
de pesos por la bursatilizacién, que han ayudado a otorgar 212 mil cré-
ditos hipotecarios.'* Ahora bien, en 2008 se hicieron cinco emisiones
de Cedevis, por las que se obtuvo un total de 14 mil 443 millones de pe-
sos. En lo que va de 2009, el Infonavit ha realizado dos emisiones de
estos Certificados, que generaron 4 mil 600 millones de pesos, de una
meta anual de 10 mil millones. Es importante destacar que el Instituto
disminuyé su meta de colocacién de Cedevis en este afio, respecto a la
establecida en 2008 que fue de entre 15 y 20 mil millones de pesos.

A pesar de esto tltimo, en general la colocacién de Cedevis del
Infonavit ha sido exitosa, logrdindose captar 47% mds por esta via en
2008 en comparacién con 2007. Esto tiene relevancia porque la crisis
econdmica iniciada en el sistema financiero de Estados Unidos en 2007,
al contagiarse de los problemas de su mercado hipotecario, hizo sentir
sus efectos sobre la economfa mexicana a partir de 2008. En principio,
lo anterior indicarfa la inexistencia de inversionistas dispuestos a invertir
en Cedevis, dada la desconfianza generada en el mercado, la incertidum-
bre en las bolsas de valores y el desempeno negativo de los principales
indicadores macroeconémicos de México. A continuacién se listan las

134 Infonavit, Informe anual de actividades 2008, p. 7.
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posibles razones del porqué, a pesar de no haber condiciones econémicas
positivas, los Certificados de Vivienda del Infonavit han mostrado un
buen desempefio:

a)

b)

Una de las principales preocupaciones de los inversionistas era:
si la crisis econdmica se originé por la bursatilizacién de créditos
hipotecarios en Estados Unidos, ;qué garantiza que no suceda
algo similar en México y que la inversidn se pierda? La respuesta
estd en las diferencias entre los créditos hipotecarios que respal-
dan alos Cedevis y los que fueron otorgados en el pais del norte.
En Estados Unidos se otorgaron créditos “subprime”, que son de
alto riesgo, porque quienes los adquieren son personas con baja
capacidad de pago o con mal historial crediticio. En cambio, la
estructura de los créditos del Infonavit es sélida por las siguientes
razones: se otorga a partir de un puntaje minimo que es resul-
tado de los ingresos y de la estabilidad laboral del acreditado; el
cobro de la hipoteca se hace mediante un descuento a su némina
(mientras el derechohabiente tenga empleo, estard al corriente de
sus pagos); en cada crédito hay recursos del acreditado dado el
ahorro de sus aportaciones (hay incentivos al pago porque existe
riesgo de pérdida de su patrimonio) y, finalmente, el motivo por
el que los trabajadores adquieren vivienda es para resolver una
necesidad, no para especular o hacer negocio con ello.

La fortaleza del Instituto se refleja en cifras que refieren a un
porcentaje de cartera vencida, el que es muy bajo (3.98% en 2007
y 4.49% durante 2008).'* La recaudacién fiscal ha sido eficien-
te, con lo que los ingresos totales del Infonavit han aumentado
de 2001 a la fecha. Asimismo, sus finanzas son sanas, ya que
la devolucidn de los fondos acumulados por los trabajadores en
sus subcuentas (pasivo de mediano plazo) representa solamente
el 5.7% de los ingresos propios del Infonavit.'*

135 Infonavit, Informe anual de actividades 2008, p. 8.
13 Este dato es calculado para el afio 2013 como estimacién del comportamiento
financiero del Infonavit. Véase el Plan Financiero 2009-2013, p. 90.
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¢) Elcomportamiento del Infonavit ante la crisis ha sido cuidadoso,
lo que se demuestra con la planeacién que elabora. En ésta se
sefiala que la meta de generacién de crédito de 2008 fue igual a
la establecida un afio antes. De igual forma, la meta de emisién
de Cedevis de 2009 es menor que la de 2008.

d) Ladirigencia del Infonavit se ha dado a la tarea de “ofrecer a los
inversionistas mds y mejor informacién sobre el comportamiento
del instrumento (Cedevis)”."”” Ademds, la transparencia sobre el
funcionamiento del Instituto y los esfuerzos por mantener bajo
el nivel de cartera vencida mediante el Modelo de Cobranza So-
cial y sus productos, son factores importantes para no desconfiar
de los créditos que respaldan a los Cedevis.

A pesar de lo anterior, es necesario decir que la colocacién de Cedevis
ha resultado mds complicada y eso se hace evidente, en primer lugar, por
colocaciones de un nimero conscientemente limitado de estos instru-
mentos en cada emisién, de manera que no se dispare a la alza la tasa de
interés exigida por el mercado.'”® A pesar de esta estrategia cautelosa, la
tasa subié de 4.56% en octubre de 2007 hasta 5.96% al mismo mes de
2008, cayendo un poco hacia el final de ese afio.'”

Un indicio importante de la afectacién que la crisis econédmica in-
ternacional ha tenido sobre el desempefio de los Cedevis del Infonavit es
comparar en qué medida se alejan el nivel de emisién planeado de estos
Certificados y el desempefio real que han mostrado. Asi, el Instituto,
en su Plan Financiero 2006-2010, realiza una estimacidn, basado en el
supuesto de poder alcanzar el tamafo del mercado de bursatilizacién de
créditos hipotecarios en Europa y Estados Unidos, sobre el crecimiento
que los Cedevis pueden tener cada afio hacia el futuro.

En la figura 21 se muestra un escenario base del crecimiento en la
emisién de Cedevis con el tamafio de mercado y las condiciones econé-

137 Estas son las palabras del director general del Infonavit, Victor Manuel Borrds,
publicadas en la pagina http://portal.infonavit.org.mx.

1% Tomado de la entrevista con Victor Manuel Borrds, director general, 15 de
julio de 2009.

139 Infonavit, Informe anual de actividades 2008, p. 7.
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Figura 21. Emisién de Cedevis estimada y real
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Fuente: Elaboracién de los autores con informacién de los planes financieros 2006-2010 y 2007-
2011, y de la pdgina informativa sobre Cedevis (http://portal.infonavit.org.mx/inf_general/cedevis/
index.html). Las cantidades estdn en millones de pesos. El desempefio real de 2009 se refiere a la
meta total planteada en el Plan Financiero 2009-2013 del Infonavit, que hasta junio se encontraba
en un avance de 46%.

micas de 20006, un escenario potencial en el que el Infonavit logra una
capacidad de colocacién de Cedevis en mercados financieros internacio-
nales, y el desempefio real de estos instrumentos.

Como se observa en la figura 21, a pesar de la crisis econémica, el
Infonavit ha logrado mantener la colocacién de Cedevis por encima
del escenario base durante 2007 y 2008. Sin embargo, ha estado le-
jos de llegar a los niveles del escenario potencial. En 2009 existe una
afectacién drdstica, pero el Infonavit ha logrado superar el escenario
base para este afo con una colocacién total de Cedevis por 11 327 mi-
llones de pesos.'*

0 Tomado el 2 de noviembre de 2009 a las 18:47 horas en: http://por tal.
infonavit.org.mx/wps/portal/EL%20INSTITUTO/Sala%20de%20prensa/
Noticias2009/Noviembre09/?WCM_PORTLET=PC_7_KHG21G828G1-
MO00I4TV3MDK20U7000000_WCM&WCM_GLOBAL_CONTEXT=/wps/wcm/
connect/infonavit/contenidos_infonavit/seccion_el_instituto/sa_01_23_00/sa_01_23_
06/01_23_06_02/01_23_06_02_175.
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En conclusidn, la crisis econdémica actual si ha impactado sobre el
desempeno de la bursatilizacién hipotecaria. No obstante, su principal
colocador (Infonavit) ha mantenido un nivel aceptable de confianza de
los inversionistas, por lo que ha logrado obtener fondos por esta via
a pesar del entorno econémico. Hacia el futuro, se intenta dejar de de-
pender de las condiciones de mercado y se han buscado nuevas maneras
de obtener financiamiento. Por ejemplo, se analiza hacer uso de “bonos
cubiertos”, un mercado mds amplio y diverso que el de la bursatilizacién
y mucho mds frecuente en las instituciones crediticias europeas. Asi-
mismo, se pretende explorar el modelo de financiamiento utilizado en
Dinamarca, el que se caracteriza porque permite tener acceso a fondos
con mayor periodicidad.'! Estos cambios, sin embargo, requerirdn de
modificaciones en la legislacién que rige al Instituto.

Nuevos productos y manejo de cartera

De 2007 a la fecha las condiciones econdmicas, operativas y sociales se
han transformado vertiginosamente. Importante es el hecho de que los
sectores manufactureros y del turismo sufrieron dafios por estar muy
ligados a la economia estadounidense, lo que se tradujo en cierre de
empresas, paros técnicos y pérdida de empleos. Esto preocupé al In-
fonavit debido a que las contribuciones de patrones y trabajadores son
su principal fuente de ingresos, y con ello se podrian ver disminuidas.

Para evitar lo anterior, el Instituto se dio a la tarea de disefiar acciones
12 que es un paquete de beneficios, apoyos y
soluciones para el pago del crédito, enfocado especificamente a evitar
la pérdida de cartera vigente y el aumento de la vencida. Estd integrado
por los siguientes elementos:

como Garantia Infonavit,

1. Bolsa de trabajo. Esta es una idea innovadora que tiene el objetivo
de ayudar a obtener empleo a aquellos derechohabientes que lo

11 E] uso de estos dos nuevos instrumentos de financiamiento alterno se especifica
en el Plan Financiero 2009-2013, p. 84.

142 Toda la informacién referente a esta politica fue obtenida de la pdgina de In-
ternet del Infonavit.
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hayan perdido por efecto de la crisis. Se basa en un Convenio
firmado entre Infonavit y la Secretarfa del Trabajo y Previsién
Social para poner a disposicién de los acreditados alrededor
de 160 mil ofertas de empleo, a través del Servicio Nacional de
Empleo.

Programa solucién y cuenta nueva. Busca ayudar a aquellos dere-
chohabientes que han visto disminuida su capacidad de pago,
regularizando su crédito mediante una reduccién a la mensua-
lidad, pero ampliando el plazo de pago.

Prérroga total. Mediante este programa, el derechohabiente no
realiza ningin pago por periodos de 24 0 12 meses. No obstante,
al final de la prérroga los intereses no pagados se suman al saldo,
el cual serd mayor y el plazo para terminar de pagar también
aumentard.

Prérroga parcial. El acreditado paga 10.64 veces el salario minimo
vigente en el Distrito Federal a febrero de 2009. La mitad de los
intereses que no sean cubiertos con ese pago, serdn condonados.
Asi, el plazo para liquidar el crédito es menor que con Prérroga
total.

Seguro de proteccion de pagos. Cubre hasta seis mensualidades
cuando el derechohabiente pierde su empleo de manera invo-
luntaria durante los cinco primeros afios de firmar su contrato
de crédito.

Incapacidad. Existen dos modalidades: 7) seguro por incapacidad
total permanente. Si el derechohabiente obtuvo una pensién por
incapacidad total, puede solicitar la liberacién de su adeudo para
tramitar la cancelacién de la hipoteca, y 77) Seguro por incapa-
cidad parcial permanente de 50% o mds, o invalidez definitiva.
Si el acreditado obtuvo una pensién por incapacidad parcial
permanente, puede obtener una prérroga de dos afios (que no
causard intereses), y al término podrd solicitar la liberacién de
su adeudo para tramitar la cancelacién de su hipoteca.

Seguro de defuncion. Si el acreditado murid y no termind de pagar
su crédito, se asesorard a sus beneficiarios para que soliciten la
liberacién del adeudo y cancelen la hipoteca.
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8. Apoyo por paro técnico. Es un apoyo para derechohabientes que
se vean afectados por paros técnicos en la empresa donde labo-
ran. Su mensualidad puede disminuir hasta en 25%, segtin las
caracteristicas de cada caso.

9. Apoyo por disminucién de salarios. Consiste en la disminucién
del pago mensual por el decremento en su salario. Dicho pago
no serd mayor a 35% del nuevo salario.

10. Disminucion de factor de pago y de tasa de interés. Estd dirigido a
acreditados que recibieron crédito a partir de febrero de 2008.
El objetivo es disminuir la tasa de interés y el factor de pago,
en caso de que éstos hayan aumentado como resultado de un
incremento en el salario.

11. Mensualidades pendientes. Busca regularizar los pagos que el
acreditado omiti6é cuando no tenfa empleo.

12. Estudio socioecondmico. Si el derechohabiente atraviesa por una
situacién econdmica critica que le impide continuar pagando
su crédito, podrd solicitar un estudio socioeconémico para de-
terminar un pago mensual acorde a su capacidad financiera.

13. Liquidacién anticipada. Se brinda a los acreditados que desean
liquidar la totalidad del crédito de manera anticipada.

Adicionalmente, se ha generado un esquema de incentivos deno-
minado “Recompensas Mi Infonavit”, que otorga beneficios en recono-
cimiento a los acreditados que pagan sus aportaciones oportunamente.
Se trata no sélo de dar facilidades a aquellos beneficiarios de un crédito
que no viven una situacién econémica ficil, sino también de otorgar
mejores condiciones a las personas que han demostrado cumplir con
sus obligaciones hacia el Instituto. También, con el objetivo de mitigar
los efectos de la crisis y mantener los indicadores de la cartera, se creé
conjuntamente con la Secretarfa del Trabajo y Previsién Social el pro-
grama “Contrdtalos con incentivo Infonavit”, el cual ya fue explicado
con anterioridad.

De la mano con las anteriores acciones y productos, en algunas de-
legaciones se implementaron las llamadas Ferias Locales de Beneficio y
Apoyo para Acreditados, dirigidas especificamente a aquellos acreditados
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que tuvieran problemas de pago, pero con intenciones de regularizarse,
ya que su principal objetivo era disminuir la cartera vencida. A estas ferias
asistieron derechohabientes en busca de informacién sobre cémo obtener
un crédito, acerca de los productos del Instituto, pero principalmente
acreditados que quisieran pagar sus cuotas atrasadas u obtener una so-
lucién ante problemas que se les hayan presentado por la crisis.'*?

Gracias al conjunto de apoyos, productos y acciones que el Infonavit
cred, se han obtenido los siguientes resultados: 2) de diciembre de 2008
a marzo de 2009 en la Bolsa de Trabajo se tuvieron 118 645 accesos,
5 068 registros, y 516 personas empleadas;'* ) al cierre del mes de marzo
de 2009 se habfan realizado mds de 11 100 estudios socioeconémicos a
acreditados con grandes problemas de liquidez o de salud;'® ¢) desde el
inicio del programa “Contrdtalos con incentivo Infonavit”, el 21 de ma-
yo de 2009, 185 empresas se han adherido y dado empleo a 3 mil
acreditados del Instituto, y ) en 2008 se celebraron 32 Ferias Locales de
Beneficio y Apoyo y se tiene pensado realizar 100 para 2009.'4

Las acciones referidas son resultado de la estrategia de trabajo que
el Instituto ha seguido y que es muy clara con las decisiones que se han
tomado por motivo de la crisis financiera: “estamos muy enfocados en
las cosas que tenemos que hacer para hacerle frente a la problemdtica,
bajo una doble légica: por un lado, tomar siempre decisiones que vayan
en beneficio del Infonavit y de sus derechohabientes, y por otro lado,
tratar, dentro de nuestras capacidades, de mantener la participacién en

1 . : » 147
a economia mexicana .

13 Tomado de la entrevista con Andrés Bruno Gonzdlez Martinez, gerente
de Administracién de Cartera del Valle de México. Delegacién Estado de México, 6 de
julio de 2009.

!4 Informe Mensual de Resultados al H. Consejo de Administracién, Infonavit,
mayo de 2009, p. 31.

' Informe Mensual de Resultados al H. Consejo de Administracién, Infonavit,
abril de 2009, p. 8.

146 Informe Mensual de Resultados al H. Consejo de Administracién, Infonavit,
diciembre de 2008.

17 Tomado de la entrevista con José de Jesis Gémez Dorantes, subdirector de
Planeacién y Finanzas del Infonavit, 8 de junio de 2009.
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En resumen, la crisis econdémica internacional tuvo repercusiones
negativas sobre la economfa mexicana, lo que ocasioné que muchas per-
sonas perdieran sus empleos, una gran cantidad de empresas cerraran o
trabajaran con paros técnicos, y diversas instituciones publicas tuvieran
que reacomodar sus presupuestos y disminuir costos de operacién. A
pesar de esto, el Infonavit se presenta ante la crisis econémica como
una institucién sélida estructural y financieramente, lo que le permite
afrontar la adversidad econémica en una posicién estable.

Laactitud preventiva del Infonavit ante las condiciones econémicas
es uno de los factores que le permite salir bien librado. Principalmente,
el trabajo en afios anteriores y la inversion en tecnologia y personal
bien preparado, fueron condiciones necesarias de su fortaleza. Ademds,
los buenos resultados que ha logrado en materia de recaudacién de las
aportaciones de patrones y trabajadores, de disminucién de cartera
vencida y de otorgamiento de crédito, le han permitido mantener una
buena imagen en los mercados secundarios de hipotecas y altas califica-
ciones de sus créditos. De igual forma, la capacidad de planeacién que
el Infonavit ha generado a partir del uso de Planes Financieros, Progra-
mas de Labores y Financiamientos, y de los Presupuestos de Ingresos y
Egresos, hizo que, ante la crisis, conociera en qué dreas debia incidir y
qué metas tenfa que imponerse para salir lo menos perjudicado posible.
También, la busqueda constante de nuevas formas de financiamiento,
la creacién de productos que ofrezcan soluciones a sus derechohabientes
y el interés por ampliar su rango de accién, han sido primordiales para
tener resultados positivos.

SUMARIO

En este capitulo se recoge la actividad del Instituto en los afios 2006
a 2009, encaminada a reforzar su modelo de operacién orientado a la
eficiencia en los procesos centrales y construyendo al mismo tiempo
una Nueva Visién institucional mds orientada hacia el exterior y com-
prometida con la calidad de vida de los derechohabientes y sus familias.
El Instituto da un giro a algunas de sus actividades y componentes, tra-
tando de alinearlos hacia su dimensién social. Se busca la consolidacién



V. EL COMPROMISO SOCIAL DEL INFONAVIT 365

de los logros obtenidos en cuanto a la eficiencia y eficacia operativa y
el logro de las metas de crédito, cartera, y recaudacién. En concreto,
se trabaja en: la mejora y adaptacién del modelo de gestién estratégica
y del desempefio; la oportunidad y solidez de la informacién de em-
pleadores y acreditados; la diversificacién e incremento de las fuentes
de financiamiento del Instituto; el impulso a una oferta de vivienda de
calidad, y otorgamiento de créditos hipotecarios en mayor medida a
derechohabientes de bajos ingresos.

Se transita de un modelo de cobranza reactiva hacia el denominado
“modelo de cobranza social” que se fundamenta en acciones administra-
tivas y preventivas, antes que fiscales y judiciales, para la recuperacién
de cartera vencida. Ademds, se refuerza un enfoque hacia la calidad en
el servicio, en el que se reconoce a los derechohabientes y acreditados
como el principio y fin de las acciones del Instituto. Para esto, fue nece-
sario dar un nuevo impulso a la administracién de las personas, que se
basé en la campafia “Ser Infonavit” y en la renovacién de las relaciones
con el sindicato.

Se crea la estrategia “Vivir Infonavit” que articula la Nueva Visién
definida por el Instituto, la cual incorpora conceptos como comunidad,
vivienda, entorno y cultura-educacién. El Indice de calidad de la vivienda
(Icavi), Hipoteca Verde y el Programa de Competitividad Municipal en
Materia de Vivienda, son las acciones mds recientes de esa estrategia. De
manera reactiva, se crearon diversos productos para atenuar los efectos de
la crisis econémica iniciada en el mercado hipotecario estadounidense:
bolsa de trabajo, solucién y cuenta nueva, prérroga total, apoyo por
paro técnico, entre otros.

Dentro de este proceso que intenta reforzar el compromiso social
del Infonavit y que se ve influido por factores principalmente externos,
pero también internos, se han originado proyectos, acciones e ideas
encaminadas a la solucién de problemas y a la atencién de demandas
de los acreditados. Los elementos centrales de la estrategia de cambio y
modernizacién del Instituto se han consolidado y reforzado: el liderazgo,
la adopcién de un enfoque estratégico en la gestién institucional y la
creacién de una red cada vez mds extensa de actores que contribuyen al
logro de los objetivos de impacto social que se ha propuesto el Infonavit.






A MANERA DE CONCLUSION:
LOGROS Y DESAFIOS

MaAaRiA DEL CARMEN PARDO

Las reformas introducidas en el Infonavit en el periodo analizado en
este libro, 2001-2009, han tenido un importante impacto en sus tareas
y resultados, como quedd explicado en los dos capitulos que resefian
estos cambios, pero también le han significado retos muy importantes
al avanzar en propuestas que intentan abarcar aspectos que van mds alld
del cometido esencial del Instituto, desde un reforzamiento de su ca-
pacidad para generar productos crediticios para que los derechoha-
bientes puedan adquirir una vivienda y fortalecer sus finanzas a partir de
la puesta en marcha de mecanismos que logren buenos rendimientos
en la subcuenta de vivienda, ademds de contar con una cartera vencida
que no genere ningtn tipo de desequilibrio, hasta lograr incidir en la cali-
dad de vida de las comunidades. En sintesis lo que las reformas empren-
didas buscaron ha sido fortalecer el compromiso social del Instituto. Este
apartado sintetiza avances logrados desde la administracién interna del
Instituto, pero enmarcados dentro de su entorno externo, determinado
por su naturaleza juridica y por su cardcter tripartito. Este cardcter le
otorga una autonomia relativa importante, que debe equilibrarse con la
dependencia establecida respecto de las directrices del ejecutivo en mate-
ria de politica de vivienda y debido también a que el nombramiento del
director general recae en dltima instancia en el jefe del ejecutivo federal.
También se enumeran algunos de los temas en los que se requiere seguir
haciendo un esfuerzo para lograr las metas previstas, intentando no sélo
impedir retrocesos, sino superar desafios que quedan abiertos al haber
justamente emprendido cambios de magnitud y naturaleza trascendentes.

[367]
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ENTORNO POLITICO

Puede decirse que las reformas emprendidas durante la primera etapa
modernizadora emprendida por el equipo directivo encabezado por Vic-
tor Manuel Borrds, encaminaron al Infonavit hacia un claro escenario de
fortalecimiento financiero que permitfa otorgar productos crediticios en
condiciones de mayor certidumbre, logrando en paralelo rendimientos
altos para las subcuentas de los acreditados. De cara al proceso electoral
que vivirfa el pafs en 2006, existié la conviccién por parte del equipo
mencionado, que habrfa que garantizar que pudiera sostenerse, sobre
todo frente a la incertidumbre del resultado de la contienda en la que po-
drfa haber ganado un candidato que no sélo pertenecia a un partido
politico distinto, sino que habia sostenido una postura critica sobre las
acciones del Instituto en particular relacionadas con las noticias en los
medios vinculadas con el caso de los hijos de la esposa del entonces
presidente, Vicente Fox.! Hay que decir, sin embargo, que el Infona-
vit no estuvo, al menos de manera directa, en el centro del debate en
los medios de informacién; aunque esto no impidié que el papel que
jugaba la institucién, sobre todo en el tema de la vivienda, adquiriera
cierta relevancia.

TRANSPARENCIA Y RENDICION DE CUENTAS

Uno de los componentes de las reformas propuestas se referfa a la ne-
cesidad de otorgar transparencia a los procesos y decisiones, lo que se
facilitarfa con la incorporacién de recursos tecnolégicos que permitirian
realizar la oferta de los servicios por medio del sitio de Internet del

! Esta situacion fue aprovechada para sefialar que el Instituto ocultaba informacién
respecto a los contratos de construccion de la empresa Construcciones Précticas, SA de
CV, propiedad de Manuel Bribiesca. A pesar de que el solicitante de dicha informacién
retiré su peticién, el IFAl exigié al Infonavit que la hiciera puablica. El director general
del Infonavit declaré que la empresa estaba inscrita como oferente de vivienda y que
realizé 21 operaciones con el Instituto y entregd al 1rAl la documentacién pertinente; el
monto de los créditos que otorgé el Infonavit para la compra de esas viviendas fue de
4 millones 347 mil 59 pesos (Patricia Mufioz Rios, “Ninguna irregularidad de Bri-
biesca en la venta de vivienda”, La Jornada, 25 de enero de 2006).



A MANERA DE CONCLUSION 369

Infonavit y de los kioscos interactivos, ademds de reforzar la atencién
telefonica. Esta decisién hizo posible abrir a los derechohabientes y acre-
ditados el acceso a gran parte de la informacién sobre la operacién y los
servicios y del Instituto, reduciendo asi los espacios de intermediacién
y hasta de corrupcién. Asimismo, se tomaron medidas para garantizar
el acceso publico a la informacién sobre la operacién del Instituto, en
particular la financiera.

Uno de los asuntos en los que el Instituto avanzé en la segunda
etapa en su proceso de reforma fue el tema de la transparencia. La apro-
bacién de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién
Puablica Gubernamental y la operacién del Instituto Federal de Acceso
a la Informacién (1¢ar), provocaron el surgimiento de una controversia
respecto a si esa norma debia regir al Instituto. El 16 de febrero de 2006
se envia al Congreso un anteproyecto que inclufa modificaciones a la Ley
Infonavit. El punto mds importante de los cambios sugeridos consistié
en la eliminacién de la competencia del 1ra1 sobre asuntos de transpa-
rencia y acceso a la informacién. Hasta antes de estas modificaciones, las
resoluciones del 1Fa1 debfan considerarse como de cardcter definitivo por
parte de los consejeros del Infonavit; de acuerdo con la ley en su actual
versién, éstas solo tienen que ser “tomadas en cuenta” para elaborar sus
propias decisiones definitivas.” Esto fue visto como una reafirmacién del
cardcter tripartito e independiente del Instituto.

Sin embargo, la consolidacién de su autonomia representa uno de
los importantes desafios hacia el futuro, entre otras razones para evitar
que vuelva a ser sujeto de controversia la jurisdiccién del gobierno
federal sobre el Infonavit. El fortalecimiento de esta autonomia estard
siempre vinculado a los resultados que se obtengan, poniendo en valor
la vocacién social de la institucidén, otorgando a los trabajadores més y
mejores créditos para vivienda, garantizando su viabilidad econémica al
favorecer que las cuentas de ahorro mantengan rendimientos adecuados
y puedan retirarse sin quebrantos para el derechohabiente o el Institu-
to y consolidando la Nueva Visién, de la que se desprenden acciones que

? Bases de colaboracion que celebran el Infonavit y el 1ra1, firmadas por el director
general y la comisionada presidenta, respectivamente, el 4 de octubre de 2004.
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amplian el horizonte de actuacién del Instituto, como quedé analizado
en el quinto capitulo.’ En el caso del Infonavit la autonomia se refiere
a definir sus propias politicas y formas de funcionamiento interno. Se
finca en el hecho de que su operacién no depende de fondos federales,
sino de las aportaciones que hacen los patrones con el fin de que los
trabajadores constituyan un fondo de ahorro que les permita obtener
créditos para adquirir vivienda. El desafio que enfrenta el Instituto ha-
cia el futuro es lograr que la base de empresas que aportan el 5% de la
némina por trabajador se actualice, aumente y pueda estar respaldada
por informacién oportuna, aunque se reconoce que en los tltimos afios
se ha logrado que poco mds del 90% de las empresas registradas paguen
sus aportaciones a tiempo. Esta aspiracién resulta poco viable en un
escenario de crisis como el que vive actualmente el pais.

OPERACION EFICIENTE

Si bien puede afirmarse que los esfuerzos hechos han sido notables,
por ejemplo en el tema de recaudacién fiscal al que los programas de la
reforma le otorgaron una alta prioridad, todavia no son suficientes para
lograr que todas las empresas inscritas hagan sus aportaciones a tiempo.
De ahi la insistencia de contar con bases de datos actualizadas, confiables
y también oportunas, que hasta el momento se cruzaban con las del Ins-
tituto Mexicano del Seguro Social, previéndose a futuro tener las propias.
El desafio vuelve a presentarse al necesitar de una operacién cada vez
mds eficiente, no sélo en el requerimiento del pago a las empresas, sino
también en perfeccionar la informacién que sustenta esta responsabilidad,
volviéndola un recurso de acceso fécil, si cabe automdtico, para que pueda
actualizarse sin mayores problemas. De igual forma se han hecho esfuer-
zos importantes para poner al dia la normatividad del Instituto, lo que
en el futuro va a exigir ajustes en los érganos de decisién, sobre todo en
la incorporacién de profesionales con perfiles especializados. Sin dejar de
reconocer que se contd con el apoyo de los 6rganos colegiados de decisién
y que su experiencia ha sido fundamental en la discusién de las dos etapas

3 Libro Lineas Estratégicas de la direccién general, p. 13.
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de propuesta modernizadora, es necesario subrayar que el reto hacia el
futuro es lograr que los érganos tripartitos funcionen cada vez mejor,
dado que ahi estriba la fortaleza de la decisién y accién del Instituto.

Finalmente, la autonomfa vinculada con los resultados se fortalecerd
en la medida en que se preserve y acreciente la capacidad de fondeo del
Instituto para otorgar créditos y para garantizar buenos rendimientos.
Los funcionarios del Instituto lo frasean de esta manera: esta capacidad
“se materializa en dos acciones: atender con equidad la demanda de
vivienda de los derechohabientes, en particular los de menores ingresos,
y en pagar rendimientos competitivos a la subcuenta de vivienda”.*

A partir de las reformas a la Ley del Infonavit en 1992, el Instituto
forma parte del Sistema de Ahorro para el Retiro (sAR), lo que contribuyé
adefinir claramente su doble responsabilidad. Para poder cumplir con la
obligacién de generar mejores rendimientos se pusieron en marcha, como
quedé explicado en el capitulo cuarto, decisiones encaminadas en varias
direcciones. La adecuada originacién de los créditos y la optimizacién del
proceso de cobranza hicieron posible la sostenida creacién de reservas, a la
vez que facilitaron una disminucién consistente del indice de morosidad.
En consecuencia, el nivel de cobertura, esto es la relaciédn existente entre
el monto de las reservas crediticias disponibles y el monto de la cartera
vencida, aument6 de manera significativa. Mantener muy bajos porcen-
tajes de cartera vencida es una tarea en la que el Instituto debe seguir
insistiendo, puesto que repercute en la posibilidad de otorgar créditos y
en la de mantener tasas atractivas para la subcuenta de vivienda.

Sin embargo, existe la conviccidn, por parte de los funcionarios del
Instituto, que si bien la fortaleza financiera del Instituto es satisfactoria, es
importante lograr que dicha fortaleza no sélo dependa de las aportaciones
y de la recuperacion de los créditos, sino insistir en la bursatilizacién y
en la colocacién de valores en los mercados financieros internacionales,
propésito que también parece dificultarse de cara a la crisis por la que
el pais atraviesa en estos momentos. De igual manera debe continuarse
con el saneamiento financiero, con herramientas que ya se han utilizado
en el pasado con buenos resultados, como la desincorporacién de activos

*Tomado de entrevista con José Alfredo Morteo Bdez, 9 de mayo de 2006.
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improductivos como reservas territoriales, inmuebles, bienes adjudicados,
y diversos legados de etapas anteriores.

Como qued$ explicado en el capitulo cuatro, parte del éxito logra-
do en la primera etapa de la reforma se sustentd, en buena medida, en
la colaboracién de diversos actores, estrategia que va a reforzarse en la
segunda etapa. Esta colaboracién de diversos actores y sectores ha per-
mitido intensificar las tareas del Instituto y volverlas mds eficientes.
Existe clara conciencia de que la incidencia del Infonavit es de relevante
magnitud, lo que hace que su impacto se refleje a nivel nacional.” De ahi
la importancia de que, en la primera etapa, se decidiera poner en marcha
esfuerzos que lograran estandarizar la calidad de los servicios subcontra-
tados y que las delegaciones operen también bajo criterios establecidos
a nivel central, intentando minimizar los riesgos de corrupcién. La
heterogeneidad regional del pais obliga a ejecutar acciones y soluciones
diferenciadas, aun cuando estén normadas de manera uniforme. Para
que esta descentralizacién pueda operar de manera eficiente y se mini-
micen los problemas de corrupcién y los de cooperacién en la relacién
agente-principal sefialados en el capitulo tedrico, serd importante avanzar
adecuada y aceleradamente en la profesionalizacién, ya que cuando ésta
no se encuentra desarrollada lo suficiente, estimula la desviacién de los
programas, la corrupcién y la falta de coordinacién, problemas que
pueden agravarse bajo esquemas deficientes de descentralizacidn.

De igual forma es importante revisar los honorarios de despachos
que auxilian al Infonavit. Si bien los honorarios bajos de estos despa-
chos pueden tener efectos positivos para los acreditados, también pueden
incidir de manera negativa en la calidad de los servicios que prestan,
por mds que se argumente que existe un alto volumen de operaciones.
Se debe tener en cuenta que las notarfas y los despachos de cobranza y
supervision con los que los trabajadores, acreditados, desarrolladores
y patrones entran en contacto, son percibidos por éstos como parte del

> En 2004 el Infonavit otorgd 305 795 créditos. Al compararse esta cantidad con
la originacién en instituciones estadounidenses que mds y menos créditos dieron ese
mismo afio, se tiene que la Wells Fargo Home Mortage originé 1 174 848 créditos,
pero la First Horizon Home Loans otorgé 147 947, lo que situarfa al Infonavit en una
posicién intermedia.
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Infonavit. Puesto que el desempeno deficiente de estos despachos puede
afectar la calidad del servicio y la imagen y credibilidad del Instituto,
es necesario asegurar que realicen su labor bajo estdndares de calidad
adecuados.®

Existen también otras limitantes para el desarrollo de las funciones
del Instituto resultado de las ineficiencias de actores externos. Por un
lado, a pesar de reconocerse que ha habido avances en el Registro Pu-
blico de la Propiedad, gracias a que esta institucién recibié fondos del
BID para mejorar sus sistemas,” sigue presentando un importante rezago
en la inscripcidn de escrituras, lo que impacta de manera negativa en la
agilidad y rapidez que requiere el ritmo de dotacién de créditos en
el que ha entrado el Infonavit. Por otro lado, si bien la participacién
de las companias desarrolladoras ha sido uno de los factores que ha
permitido la expansién significativa en la construccién de viviendas,
y en consecuencia en el aumento de créditos, debe insistirse en que el
Instituto fortalezca su papel en la revisidén y aprobacién de la calidad
de los inmuebles, toda vez que ha modificado de manera dréstica su
intervencién en el proceso relacionado con la construccién. Para ello es
indispensable que se profundice en la desregulacién ya iniciada, que se
promueva la participacién de los gobiernos estatales y municipales en el
establecimiento de normas técnicas, y que se fortalezcan los incentivos
para lograr que las compaifas desarrolladoras incorporen en su oferta
el seguro de calidad de vivienda. Es necesario también continuar en el
esfuerzo de cambiar la percepcién que atn existe de que el Infonavit
continda construyendo y hacer que las compafiias desarrolladoras asuman
su clara y exclusiva responsabilidad en esa tarea.

El desafio a futuro consiste en lograr que la institucién asuma un
compromiso social cada vez mds explicito, que tenga impacto mds alld
de la capacidad de incidir en la generacién de vivienda, de manera que
esta vivienda se constituya en un activo patrimonial de los acreditados
y derechohabientes, con objeto de que sea util para mejorar sus condi-
ciones de vida. La conviccién de los funcionarios es que ese cometido

¢ Tomado de entrevista con Jorge Burguete Torrestiana, delegado del Infonavit en
Chiapas, 23 de abril de 2006.
7 Idem.
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“ampliado” se logrard, como sucedié con los propdsitos de la primera
etapa del proceso modernizador, estableciendo alianzas con diversos
sectores y actores dispuestos a volverse corresponsables en la bisqueda
de mejores niveles de vida para los trabajadores y sus familias. La am-
pliacién de la gama de aliados requiere fortalecer la confianza que ha ido
ganando el Instituto en su interaccién con desarrolladores, despachos,
proveedores, notarios, consultorfas y gobiernos, en un escenario definido
por la coordinacién, pero sobre todo por la colaboracién. Esa confianza,
asuvez, dependerd de que el Instituto continde manteniendo claridad y
certidumbre en torno a sus objetivos, compromisos y politicas futuras,
una estructura de incentivos adecuada, y un didlogo, retroalimentacién
y reciprocidad basados en la sefializacién y recepcién exitosa de posicio-
nes y mensajes; en sintesis, que siga desarrollando las condiciones para
fortalecer esos “juegos” cooperativos de largo plazo entre actores que,
como se vio en el primer capitulo, generan los circulos virtuosos y el
éxito en las organizaciones.

La actividad sustantiva “alineada” con la Nueva Vision

Hasta 2001 el Instituto tuvo un solo producto de crédito, debido a que
la atencidn se concentraba en la oferta y especificamente en el tipo de
vivienda que se buscaba adquirir. Los créditos se otorgaban a trabajadores
que ganaban entre cuatro y siete salarios minimos y sélo 43% se destina-
ron a trabajadores que ganaban menos de cuatro, pero que representaban
mds de 70% de los derechohabientes. Esta situacién incidia de forma
negativa en la equidad, al financiarse créditos para quienes ganaban
mds con las aportaciones de los que tenfan peor ingreso. De ahi que
se tomaran iniciativas con el fin de favorecer el cofinanciamiento para
vivienda con instituciones bancarias y Sofoles (Cofinavit), estrategia que
permitié liberar recursos que el Instituto canalizé a créditos de vivienda
para trabajadores con bajos salarios. La primera etapa de la reforma estu-
vo marcada por la puesta en marcha del Programa vivienda econémica,
que favorecié la construccién de viviendas con valor en ese entonces de
hasta 150 mil pesos, para ser adquirida por trabajadores que ganaran
menos de cuatro salarios. Debe mencionarse también en este sentido
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que se incorporé la posibilidad de contar con subsidios por parte del
gobierno federal para “completar” el crédito que el Infonavit otorga a
dichos trabajadores, impulsando a la vez a la banca privada y las Sofoles
para otorgar mds créditos hipotecarios a los sectores medios y altos.

Al proponerse la segunda etapa de la reforma, se insisti6 en la ne-
cesidad de que el Instituto mantuviera la decisién de dotar de vivienda
a los derechohabientes de menores recursos e incluso idear nuevos
productos que beneficien a trabajadores que no tengan un trabajo en el
sector formal, pero que cuenten con un ingreso que les permite asumir
la responsabilidad derivada de un crédito para vivienda. Sin embargo, la
propuesta bajo la Nueva Visién abarcaba mds. Las transformaciones
futuras del Instituto estarfan vinculadas ya no solamente a la mejora
de los procesos y actividades sustantivos de la institucién, es decir, al
aspecto operativo de las tareas de otorgamiento de crédito, el mane-
jo de su cartera y recaudacién fiscal, sino con una dimensién mds amplia
del desarrollo habitacional en el pais, vinculadas a la mejora del bienes-
tar de los trabajadores. Se planted que los afiliados al Instituto, “sobre
todo los de menores ingresos, satisficieran sus necesidades de vivienda
y retiro pudiendo adquirir, en etapas sucesivas de su vida, la casa que
mejor conviniera a sus intereses y posibilidades”, reflejando, en primer
lugar, el fortalecimiento del cardcter social del Instituto, y, en segun-
do lugar, pero no menos importante, la perspectiva de la vivienda de los
trabajadores no como un bien que pierde su valor en el tiempo, sino, por
el contrario, como un activo que forma parte de su patrimonio y el de
sus familias y que, utilizado provechosamente, puede ayudar a expandir
sus opciones de bienestar.

Una de las principales consecuencias que se derivaron de esta trans-
formacién es que la vivienda econémicamente accesible, en la que se
funda buena parte de las actividades del Infonavit, no significa, en ningtin
caso, el ofrecimiento de viviendas y complejos habitacionales de baja ca-
lidad. Al contrario, el desarrollo habitacional con el que se comprometié
el Instituto en su propuesta derivada de la nueva visién, Vivir Infonavit,
es el de cardcter sustentable, es decir, tanto en sentido econémico, pero
también social, urbano y ambiental. Se parte de la incorporacién de
instrumentos de informacién y decisién que permitieran monitorear la
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calidad de los inmuebles y complejos habitacionales ofrecidos. La pro-
puesta de fondo de estos cambios fue la fundacién de una estructura de
mercado que impulsara la competencia y evitara la enorme variabilidad
de las caracteristicas de la vivienda, apostando por la calidad como tnico
criterio para la preferencia por parte de los trabajadores.

Otro de los ejes de esta transformacién es la dimensién de comu-
nidad. Las viviendas no se desarrollan para sostenerse a s{ mismas, sino
para articularse con su entorno urbano y social mds amplio. Ademds,
se busca que los trabajadores cobren conciencia de que la formacién
de comunidades ayuda no solamente a mejorar el nivel de vida de los
vecinos en su interior, sino, de un modo mds tangible, a aumentar la
plusvalia de las viviendas. En este sentido, el Instituto se comprometié
con la creacién de centros comunitarios y asociaciones vecinales que
funcionen como 6rganos que apoyen las labores de mantenimiento y
desarrollo de los conjuntos habitacionales.

Ademds, el Infonavit busca constituirse como un protagonista activo
en la discusién de desarrollo urbano en el pafs, sobre todo intentando
imprimir alguna orientacién al crecimiento de las ciudades mds pobla-
das e importantes, en buena medida, como consecuencia de su toma de
consciencia como uno de los actores mds relevantes en el financiamiento
de viviendas del pais. El objetivo no es sélo aportar créditos a los traba-
jadores, sino ayudar a que las autoridades estatales y locales, ademds de
otros actores clave del sector habitacional, desarrollen incentivos para
participar de decisiones de politica de vivienda coherentes. Siendo un
actor tan relevante en un sector tan complejo, el Instituto entiende como
su responsabilidad orientar sus decisiones hacia la mayor informacién e
inteligencia en el desarrollo urbano.

En este sentido, la mejora de la calidad no sélo se refiere a los trd-
mites y servicios con que se obtienen créditos, sino también respecto a
un asunto crucial, que refiere la calidad de las viviendas a las que puedan
tener acceso los derechohabientes del Infonavit. Esto obliga a reempla-
zar pricticas anteriores que implicaban la sujecién de las necesidades y
oportunidades del trabajador a las decisiones tomadas por otros actores:
funcionarios del Instituto, desarrolladores, gobiernos locales, para transi-
tar a un proceso en el que el trabajador se convierta en un actor central
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en la decisién acerca de su vivienda, para que reconozca que ésta es de
calidad y que representa un valor.

ADMINISTRACION DE PERSONAS

Sibien en el proceso de reforma se reconoce a las personas como elemen-
tos clave del éxito del Instituto, los cambios en el 4rea de administracién
de personas se han materializado hasta hoy en dos aspectos importantes: el
sindicato aprobé que hubiera un programa de retiro voluntario y que los
trabajadores pudieran desempenar tareas en distintas dreas. Un reto que
se mantiene es atender la necesidad de fortalecer la participacién de los
mandos operativos en el diseno de las estrategias y en el establecimiento
de metas. Esto se ha convertido en una de las principales preocupaciones
en las delegaciones, debido a que tiene implicaciones importantes en
la asignacién de presupuestos® y en la evaluacién del desempefio de los
funcionarios.’

El objetivo en este caso es asegurar que la forma de operacién en
cada estado responda a sus caracteristicas sin romper el principio de
unidad, al mismo tiempo que se aseguren mayores niveles de produc-
tividad y el estricto cumplimiento de las metas. En este sentido, en
algunos estados se requerird mds personal, en otros contar con un drea
juridica mds grande, o tener mayor participacion en la evaluacién del
rendimiento de su personal, entre otras cuestiones que es necesario
descentralizar.’ En suma, habrfa que pensar en una relacién inversa
a la que se ha tenido hasta hoy dia; el aprendizaje debe fluir ahora des-
de las delegaciones hacia oficinas centrales.!" El reto se enmarca en, por
un lado, la posibilidad de perfeccionar un esquema de profesionalizacidn,
que permita a los trabajadores movilidad y ascenso, asegure mecanismos
de evaluacidn rigurosos, pero justos, y que, cuando esté ya implantado

8 Tomado de entrevistas con funcionarios de las delegaciones del Estado de México
(4 de mayo de 2006) y de Chihuahua (3 y 4 de abril de 2006).

? Tomado de entrevistas con Jorge Burguete Torrestiana, 23 de abril de 2006 y con
René Francisco Acufia y Zumalacdrregui, 4 de mayo de 2006.

19 Tomado de entrevista con Francisco José Javier Prieto Mufioz, 3 de abril de 2006.

" Tomado de entrevista con Jorge Burguete Torrestiana, 23 de abril de 2006.
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en todos sus aspectos, pueda, incluso, favorecer la competencia externa
a través de la participacién de profesionales externos en los concursos
por los puestos. Por el otro, como los avances han estado vinculados al
liderazgo y al estimulo de los directivos, se deberd pasar a una etapa en
la que el trabajo del Instituto se conduzca por las vias institucionales,
sin que se requiera en una proporcién tan alta como sucede hoy dia, del
estimulo personal del lider o lideres.

ATENCION AL USUARIO (MEDIOS ALTERNOS)

El esfuerzo puesto en el recurso tecnoldgico como medio para facilitar
y agilizar la tarea del Instituto es sobresaliente. Tanto la administracién
interna como la atencién a los derechohabientes estdn ancladas en re-
cursos de informacién y comunicacién. Regresando al problema de la
heterogeneidad de las necesidades de diferentes usuarios, el reto es lograr
que estos apoyos favorezcan decisiones y trdmites que se han desarrollado
bajo una légica distinta a la del avance tecnoldgico. Los nuevos instru-
mentos no contemplan, por ejemplo, trdmites de los derechohabientes
relativos a asuntos que sucedieron antes de la reforma, o a los que no se
les puede encontrar una ficil solucién en un ment electrénico.'

Por otra parte, en los Cesi se priorizé la informacién sélo para
otorgamiento de crédito, quedando sin ese apoyo una gran parte de la
derechohabiencia que tenia problemas de cartera.”® En estos programas
tampoco fueron considerados los derechohabientes que estdn jubilados
o en edad de retiro y que, por lo mismo, no pueden ni quieren tratar su
problema o hacer su trdmite a través de un medio que les es totalmente
ajeno.' Dificil ha sido el tomar en cuenta la heterogeneidad de las dele-

2 Idem.

'» Tomado de entrevistas con Francisco José Javier Prieto Mufioz, subgerente de
Crédito y Guillermo Enrique Sotelo Oates, subgerente de Cartera de Chihuahua, 3 y 4
de abril de 2006. También fue mencionado en Guanajuato frecuentemente. De hecho,
el subgerente de Cartera de Guanajuato, Sergio Raul Varela Flores, entrevistado el 18 de
abril de 20006, dijo que cerca de 60% de las operaciones del Cesi son de cartera.

!4 Tomado de entrevistas con José Javier Prieto Mufioz, 3 de abril de 2006, y con
Maria de Jestis Mufoz Alanis, subgerente de Fiscalizacién de Chiapas, 24 de abril de 2006.
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gaciones a las que se les dot6 de equipo y personal similar y a las que se
les establecen metas al principio como decision central.”” En sintesis, el
reto a futuro es mantener la eficiencia sustentada en los medios tecno-
16gicos mds avanzados, pero desarrollando al mismo tiempo programas
que sean capaces de incorporar la excepcidn, el tratamiento diferenciado
en funcién de edad y el tamano o localizacién de las delegaciones.

Es también importante tener los sistemas funcionando con un alto
grado de precisién, porque sus fallas repercuten de manera muy directa
en la imagen e impacto del Instituto.'® Se debe lograr que los trémites
de gestién interna o frente a gobiernos estatales, asi como los que son
responsabilidad de los desarrolladores se simplifiquen, evitando con ello,
lo que se ha abatido de manera importante, pero no resuelto: la inter-
mediacién, que en algunos casos conlleva a pricticas deshonestas. Final-
mente, se debe fortalecer la comunicacién y la difusidn, puesto que las
delegaciones dificilmente pueden atender estos aspectos que resultan fun-
damentales para mejorar la atencién y el servicio a la derechohabiencia.'”

DESARROLLO ASIMETRICO

El ritmo de cambio en el Infonavit sorprendié a sus interlocutores y con-
trapartes. Al crecer la asignacién de créditos, pasando de 205 346 en 2001
a 376 444 en 2005, su impacto ha sido decisivo en la reactivacién en el
sector, particularmente en la industria de la construccién. Sin embargo,
el desarrollo, por ejemplo, en infraestructura urbana en algunos lugares
de la Republica ha tenido un ritmo mucho menos acelerado, lo que ha re-
percutido en la eficiencia con la que el Instituto ha cumplido su funcién.

La escasez de vivienda puede llegar a convertirse en un problema
para el Instituto en algunas regiones del pais. Por ejemplo, en 2005,
Guanajuato no pudo cumplir sus metas de crédito de vivienda econé-
mica debido a que, segtin la opinién de la Sociedad Hipotecaria Federal,
habia una sobreoferta de vivienda en el estado, por lo que los construc-

5 Idem.

¢ Tomado de entrevista con Victor Manuel Rivera Paulin, subgerente de Crédito
en la delegacién del Estado de México, 4 de mayo de 2006.

7 Tomado de entrevista con Francisco José Javier Prieto Mufioz, 3 de abril de 2006.
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tores disminuyeron el ritmo de produccién.'® El reto serd lograr que el
Instituto estimule a los gobiernos locales para que cuenten con mejores
planes de infraestructura urbana, que permitan a los desarrolladores
una inversién menos onerosa en costos y en trimites, favoreciendo la
construccién de vivienda que pueda ser adquirida por trabajadores de
bajos ingresos. Asimismo, es importante el desarrollo de proyectos habi-
tacionales integrales, para lo que habria que lograr homologar criterios
para que los municipios pudieran normar las diversas actividades de los
desarrolladores. De igual forma esto fortalecerd la idea propuesta en la
reforma, pero atn en proceso de consolidacién, de que el trabajador
escoja en realidad la vivienda que quiera comprar. Esta posibilidad de
“eleccién” mejorard en la medida en que se puedan otorgar créditos para
vivienda localizada en lugares menos alejados de los centros urbanos, que
cuenten con infraestructura suficiente y para la que no se vuelva un serio
problema el transporte o la vialidad. La deficiente planeacién urbana ha
incidido en forma negativa sobre el acceso a los centros de trabajo y en
general a los de esparcimiento y comercio en muchas ciudades por parte
de quienes adquieren una vivienda. El reto es lograr que el Instituto tenga
una voz mds autorizada e influyente en el disefio de politicas urbanas y
de vivienda, lo que también favorecerd una mejor coordinacién con las
instancias federales y locales.

GOBIERNO INSTITUCIONAL

Si bien es cierto que el Infonavit ha realizado las reformas necesarias
para mejorar sus instituciones de gobierno corporativo y con ello su
autonomia, adn persisten tres grandes retos en este sentido. El primero
es la necesidad de lograr una reforma integral de la Ley del Infonavit
que solvente las atin persistentes contradicciones normativas que, de no
ser atendidas, pueden lesionar su autonomfa y por tanto su capacidad
de gestién hacia el futuro. Un ejemplo en este sentido es el reformado
articulo 66 de la Ley del Infonavit, el cual establece que la Secretaria de

'8 Tomado de entrevista con Cdrcamo Guzmdn, subgerente de Crédito de Gua-
najuato, 18 de abril de 2006.
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Hacienda y Crédito Puablico no sélo vigilard que los programas finan-
cieros anuales del Instituto no excedan a los presupuestos de ingresos
corrientes y de los financiamientos, sino que éstos deberdn ser aprobados
por dicha Secretarfa.

El segundo gran reto se presentard en la medida en la que el Instituto
sea capaz de aumentar los niveles de bursatilizacién de su cartera. Esto
debido a que esta estrategia traerd mds actores con intereses legitimos
(compradores de cartera) al ya complejo sistema de gobierno del In-
fonavit. Para hacerse cargo de este fenémeno, el Infonavit tendrd que
realizar una segunda ronda de reformas a sus instituciones de gobernan-
za, en la que se profundicen los estdndares de apertura y rendicién de
cuentas, se considere la integracién de nuevos comités a los érganos
de gobierno con mayor participacién de personas externas a la institucion,
se incluyan mecanismos para salvaguardar el respeto de los derechos de
los inversionistas minoritarios y extranjeros y, sobre todo, de todos los
actores involucrados de una u otra forma a participar en decisiones de
gobierno que les afecten.

El tercer reto consiste en la necesidad de profesionalizar el 6rgano de
gobierno, para que estén en condiciones de tomar decisiones estratégicas
adecuadas en un entorno que se prevé cada vez mds complejo por los
escenarios de creciente bursatilizacién. Para ello, se requiere integrar a
consejeros independientes al érgano de gobierno (personas externas al
Instituto pero con probada experiencia en materia financiera y reconocida
probidad) y renovar los perfiles de quienes ocupardn cargos en los érga-
nos de gobierno en el futuro, para que en todo momento sean personas
capaces de entender y tomar decisiones relacionadas con los complejos
temas financieros que se vislumbran en el futuro cercano del Instituto.

CONSOLIDACION DE LA REFORMA
El equipo que emprendié la reforma lleg6 con la conviccién de impulsar

al Instituto hacia un nuevo estadio, no para privatizarlo o sustituirlo por
otro de naturaleza distinta.”” De hecho se mantuvo una buena parte del

' Tomado de entrevista con David Sdnchez-Tembleque Cayazzo, 7 de junio de 2006.
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equipo que ya trabajaba en la institucién, incorpordndose, sobre todo,
nuevos mecanismos tendientes a fijar metas, compromisos y a evaluar
el desempefio individual e institucional.

La preocupacién central estuvo puesta en lograr un adecuado manejo
de los recursos, propiedad de los derechohabientes, para lo que hubo
que hacer esfuerzos en varias direcciones, que por momentos parecen
contradecirse valorativamente. Por ejemplo, ser eficiente y sustentable
desde el punto de vista financiero y fortalecer su compromiso social al
“proteger” con créditos y buenos rendimientos a los trabajadores de
menores salarios. Una condicién importante para lograrlo consistié en
restablecer la confianza que se habfa erosionado por problemas derivados
de la discrecionalidad con la que se otorgaban los créditos, erréneas de-
cisiones financieras y hasta corrupcién. Esa confianza también resultaba
indispensable para imaginar soluciones alternativas como programas
de cofinanciamiento o bursatilizacién, en los que debfan involucrarse
“socios” de la banca comercial, Sofoles y agencias financieras internacio-
nales. La transparencia aparecia entonces no como un ingrediente para
fortalecer pricticas democrdticas, sino como una necesidad para que
la institucién pudiera seguir operando. Existe la conviccién de que una
institucién sélida no debe temer al cambio y que su mayor proteccién
debe encuadrarse en sus resultados.

Los riesgos del cambio son inherentes a una democracia joven como
la que tenemos en México.?® Se ha superado el primer reto del Instituto
que se referfa al cambio de gobierno en el afio 2006. Sin embargo, esto
fue posible gracias a la permanencia del equipo directivo que llegé en
2001. Un riesgo que permanece se refiere a qué pasard en el momento
en que cambie el liderazgo institucional. Es razonable pensar que,
dado el grado de consolidacién interna y la imagen publica con que cuen-
ta el Instituto en la actualidad, los cambios futuros se hagan sobre
las bases construidas y no a partir de un enfoque de desechar lo realizado
hasta ahora. Se espera que las transformaciones que puedan venir sean
siempre en beneficio de una de las grandes instituciones creadas por el
Estado mexicano.

2 Idem.



ANEXO

COMPARACION ENTRE EL REGLAMENTO DE LA ASAMBLEA
GENERAL DEL INFONAVIT DE 1973' Y LAS REGLAS DE OPERACION
DE 2005 DEL MISMO ORGANO?

Atencidn a criterios de gobernanza corporativa

1. Distincién entre el drea de decisién estratégica y el drea operativa

Reglamento de 1973 Reglas de operacién de 2005

No contempla Sexta. Integracidn e instalacidn. Se afiade al texto
del articulo 2 en reglamento anterior: “El director
general, los directores sectoriales o miembros de
los demds Srganos del Instituto, con excepcion
de los miembros de las Comisiones Consultivas
Regionales, no podrdn serlo de la Asamblea”.

No contempla Octava. Sesiones ordinarias. Queda explicito que
“III. Independientemente de la sesidn de que se
trate, la Asamblea podrd ocuparse ademds
de los siguientes asuntos: [...] d) Operacio-
nes del Instituto que, por su importancia, a
juicio de alguno de los sectores del Consejo de
Administracién o del director general, ameriten

! Este reglamento se publicd en el Diario Oficial de la Federacidn el 8 de ene-
ro de 1973, y se le hicieron reformas en mayo de 1978, octubre de 1992, y diciembre
de 1998.

2Todas las cursivas del documento son de los autores.
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acuerdo expreso de la Asamblea. [...] g) Los
demds que la Ley del Instituto senala y los que
sean necesarios para el cumplimiento de los fines
del Instituto, gue no se encuentren reservados a otro
drgano del mismo”.

No contempla

“Décima quinta. Asistencia de la Administracién
y de otras personas El director general del Institu-
to deberd asistir con voz, pero sin voto, a las
sesiones de la Asamblea.

Asimismo, podrdn asistir a las sesiones de la
Asamblea el personal directivo y los delegados del
Instituto, asi como cualquier otra persona cuya
asistencia autorice el presidente de la Asamblea
por juzgarla conveniente”.

2. Mecanismos para agilizar la toma de decisiones

Reglamento de 1973

Reglas de operacidn de 2005

Articulo 1. Remite al
articulo 7 de la Ley del
Infonavit, que se refiere
a la composicién de la
Asamblea y a su cardcter
de érgano supremo del
Instituto.

“Quinta. Definicidn. La Asamblea, debidamente
convocada y legalmente constituida, es la
autoridad suprema del Instituto y sus acuerdos
son obligatorios para todos los miembros, incluso
para los ausentes y los que se hubieren abstenido
0 manifestado en contra, en las votaciones de los
acuerdos”.

“Articulo 6. Cuando
haya asuntos que por su
importancia lo ameriten,
la Asamblea General
podrd celebrar sesiones
extraordinarias. A ellas
podrdn convocar la
propia Asamblea Gene-
ral, el Consejo de Admi-

nistracién y la Comisién

Novena. Sesiones extraordinarias. Se elimina
la posibilidad de que las representaciones por
separado llamen a una Asamblea extraordinaria.
El texto en cursivas cambia asi: “El director
general del Instituto y el Comité de Auditoria
podrén solicitar al Consejo de Administracién

que se convoque a sesién extraordinaria de la
Asamblea”.
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de Vigilancia. £/ director
general del Instituto o
cualquiera de las tres re-
presentaciones que inte-
gran la Asamblea General
o el Consejo de Admi-
nistracién podrdn pedir
a éste que convoque a
sesidn extraordinaria de
la Asamblea General. Las
convocatorias serdn fir-
madas por el secretario de
la Asamblea Generaly por
el director general.

“Articulo 4. La convo-
catoria, aprobada por
el Consejo de Adminis-
tracién y firmada por el
secretario de la Asamblea
General y el director
general, se publicard en
el Diario Oficial de la
Federacidn con diez dfas
de anticipacién como
minimo a la fecha de
sesién [...]7.

“Décima primera. De la convocatoria. La
convocatoria para las sesiones ordinarias de
la Asamblea se publicard con cinco dias de
anticipacién, como minimo, a la fecha de la
sesién, en el Diario Oficial de la Federacién,
en dos de los diarios de mayor circulacidn y en
la pdgina de Internet del Instituto. Las sesiones
extraordinarias de la Asamblea se podrdn convocar
en cualquier tiempo, mediante comunicacion
escrita al domicilio de cada asambleista, registrado
ante el Instituto para estos efectos. [...] La
convocatoria siempre deberd estar firmada por
el director general y el secretario general del
Instituto.

Articulo 4. “[...] El di-
rector general, con la
misma anticipacién que
sefiala el pdrrafo anterior,
har4 llegar a los miem-
bros de la Asamblea, por
conducto del secretario
de la misma, los docu-
mentos que se consi-

Décima segunda. Puesta a disposicidn de
informacién. Se especifican estos documentos:
“I. El texto integro de la convocatoria. II. Los
documentos e informaciones que, de acuerdo
con la Ley del Instituto, deban facilitarse
obligatoriamente en relacién con los distintos
asuntos incluidos en el orden del dfa. III. El
procedimiento de acreditacién de personalidad
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derardn en la sesién
correspondiente”.

Articulo 12. Los miem-
bros propietarios de la
Asamblea General asis-
tirdn a las sesiones y sus
ausencias serdn cubiertas
por sus respectivos su-
plentes.

La asistencia de los su-
plentes que no estén en
funciones serd voluntaria.

y representatividad. IV. La informacién sobre la
forma en que se desarrollard la Asamblea”.

Décima tercera. Asistencia. Se afiade que, para
que el suplente asista, “el miembro propietario
tendrd la obligacién de avisarle a su suplente
para que asista en funciones de propietario”.
Se elimina el segundo pdrrafo, sobre la volun-
tariedad de la asistencia del suplente.

No contempla

Décima cuarta. Lugar y tiempo de la celebracién
[...] Excepcionalmente, si se produjese algtin
hecho que alterase de forma sustancial el
buen orden de la Asamblea, o se dieran otras
circunstancias extraordinarias que impidan su
normal desarrollo, el presidente de la Asamblea
podrd acordar la suspensién de ésta, durante el
tiempo que sea necesario, para restablecer las
condiciones que permitan su continuacidn.

Las resoluciones tomadas fuera de la sesién
de la Asamblea convocada en los términos de
las presentes Reglas, serdn vélidas para todos
los efectos legales si se redinen un minimo de
veinticuatro asamblefstas que representen a
los tres sectores, siempre que se confirmen por
escrito y lo firme el presidente en funciones.

Articulo 17. El presi-
dente dirigird y moderard
los debates durante las
sesiones, procurando la
fluidez de las mismas.

Articulo 13 IV. El presi-
dente de la Asamblea

Décima sexta. Presidente y secretario de la
Asamblea. Se extienden y sistematizan en una
fracciéon las funciones del presidente: “I. El
presidente tendrd las siguientes facultades y
obligaciones: a) Dirigir y moderar los debates
durante las sesiones; b) Autorizar la presencia
de funcionarios del Instituto en la sesién para
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preguntard si estd sufi-
cientemente discutido
el asunto y, en caso afir-
mativo, lo someterd a
votacidn.

el desahogo de asuntos; ¢) Consultar si los
asuntos del orden del dfa estdn suficientemente
discutidos y, en su caso, proceder a pedir la
votacién; d) Designar, en caso de ser necesario,
a un presidente suplente para la continuacién
del desarrollo de la sesién correspondiente, y ¢)
En general, ejercitar las necesarias para el mejor
desarrollo de la sesién.

Articulo 18. Se refiere a
las funciones del secre-
tario general, entre las
que se incluyen:

Décima sexta. Presidente y secretario de la
Asamblea. Se extienden vy sistematizan en una
fraccién las funciones del secretario general:

No contempla.

II. [...] a) Elaborar el orden del dia de los

asuntos que serdn tratados en la sesidn;

IV. Cuidar que circulen
con oportunidad entre
los miembros de la Asam-
blea General, copia de los
documentos que deban
conocer en la sesién res-
pectiva;

b) Enviar, con oportunidad, a los miembros del
Consejo, la convocatoria y orden del dia de cada
sesién, anexando copia de los documentos que
deban conocer en la sesién respectiva, mismos
que se deben considerar como informacién
reservada por un periodo de 12 afios;

I. Pasar lista a los miem-
bros de la Asamblea;

II. Darle lectura al orden
del dia;

V. Recoger las votaciones;
VI. Auxiliar al presidente
durante el desarrollo de
las sesiones;

¢) Verificar el quérum; Someter a la aprobacién
del Consejo el orden del dia de la sesidn,
procediendo, en su caso, a dar lectura a dicha
orden del dfa; d) Someter a la aprobacién del
Consejo el acta de la sesidn anterior, proce-
diendo, en su caso, a darle lectura; e) Recabar
las votaciones; f) Auxiliar al presidente durante
el desarrollo de las sesiones (se conserva);

No contempla.

g) Formular y dar lectura a los acuerdos y
recomendaciones que emita la Asamblea;

ITI. Levantar las actas
de las sesiones y consig-
narlas, bajo la firma del
presidente del Consejo

h) Levantar las actas de las sesiones y consig-
narlas, bajo la firma del presidente del Consejo
y la propia, en el libro respectivo, que quedard
a su cuidado (se conserva); i) Firmar las certi-
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y la propia, en el libro
respectivo, que quedard
a su cuidado;

VII. Firmar las certifi-
caciones que por dispo-
sicién legal, o a peticién
de parte legitimamente
interesada, deban
ser extendidas por la
Asamblea General;

ficaciones que por disposicién legal, o a peticién
de parte legitimamente interesada, deban ser
extendidas por e/ Consejo;

No contempla

j) Custodiar los archivos del Consejo, y k) Las
demds que e/ Consejo le sefiale.

VIII. Las demds que la
Asamblea General le se-
fale.

En las ausencias tempo-
rales del secretario gene-
ral, la Asamblea General
podrd designar provi-
sionalmente a un prose-
cretario.

n las ausencias temporales del secretario
En 1 t les del t
general, tomard sus funciones el prosecretario

No contempla

Décima Séptima. Lista de asistentes. Antes de
iniciar la sesién, el secretario general integrard
la lista de asistencia, en la que se hard constar el
nombre y firma de los miembros propietarios
presentes y el de los suplentes.

Articulo 8. En las sesio-
nes extraordinarias, la
Asamblea General se
ocupard solamente de los
asuntos sefialados en la
convocatoria respectiva,
y el Orden del Dia no
comprenderd asuntos
generales.

Décima Novena. Orden de la sesién. La Asamblea
deliberard sobre las cuestiones contenidas en el
orden del dia y éste puede comprender asuntos
generales.
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Articulo 9. Los acuerdos
que asi lo requieran, se
hardn constar en docu-
mentos cuya lectura y
aprobacién se llevard a
cabo en la misma sesién,
que firmardn el presi-
dente y el secretario
general.

Décima Novena. Orden de la sesion. [...] Los
acuerdos se hardn constar en documentos cuya
lectura y aprobacién se llevard a cabo en la
misma sesién, que firmardn el presidente y el
secretario general.

Articulo 10. La Asamblea
podrd, por mayorfa de
votos de las representa-
ciones que la integran,
constituirse en sesién
permanente para tratar
los asuntos  que se refiere
el acuerdo relativo.

Décima Novena. Orden de la sesién. [...] La
Asamblea podrd, por mayorfa de votos de las
representaciones que la integran, constituirse
en sesién permanente para tratar los asuntos
que convengan

Articulo 15. Para que las
decisiones de la Asamblea
tengan validez, deberdn
ser aprobadas, cuando
menos, por mayorfa de
votos de las represen-
taciones.

Décima Novena. Orden de la sesion. [...] (de
las votaciones) 1I. Para que las decisiones de la
Asamblea tengan validez, deberdn ser aprobadas,
cuando menos, por mayorfa de votos de las
representaciones.

Si hubiese algin asambleista que quisiese
manifestar su voto en contra de lo acordado
o abstenerse, el presidente de la Asamblea le
solicitard, que asf lo manifieste a la Secretarfa

de la Asamblea.

No contempla

Capitulo VII

Documentacién y difusion de los acuerdos. Vigé-
sima Segunda. Acta de la Asamblea. Los asuntos
debatidos y los acuerdos adoptados en la
Asamblea se hardn constar en acta, asf como el
hecho de que algtin integrante se haya abstenido
de participar en algtin asunto, por encontrarse
en conflicto de intereses o estar en contra del
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mismo, y se turnard la informacién correspon-
diente a cada miembro de la Asamblea.
Vigésima 1ercera. Difusién de los acuerdos.

El texto integro de los acuerdos adoptados estard
disponible a través de la pdgina de Internet del
Instituto.

No contempla

Capitulo VIII

Difusién de las Reglas de Operacién

Vigésima Cuarta. Difusién.

El director general del Instituto adoptard las
medidas pertinentes para asegurar la difusién de
estas Reglas de Operacién entre los integrantes
de la Asamblea y publico en general, mismas
que estardn disponibles en la pdgina de Internet
del Instituto.

Los miembros de la Asamblea tienen la
obligacién de conocer, cumplir y hacer cumplir
las presentes Reglas de Operacién.




COMPARACION ENTRE EL REGLAMENTO DEL CONSEJO
DE ADMINISTRACION DEL INFONAVIT DE 19723 Y LAS REGLAS
DE OPERACION DE 2005 DEL MISMO ORGANO*

Atencidn a criterios de gobernanza corporativa

1. Distincién entre el drea de decisién estratégica y el drea operativa

Reg/amertzto‘ del ;:onsqo Reglas de operacidn del Consejo
de Administracion del e Administracién (2005)
Infonavit (1972) e Administracion
No contempla Segunda. Designacién. [...] El director general
del Instituto, los directores sectoriales o
miembros de los demds érganos del Instituto,
no podrén serlo del Consejo.
No contempla Se establece que el disefio de la estrategia del

Instituto queda a cargo del Consejo:

Octava. Facultades y obligaciones.

Son facultades y obligaciones del Consejo:

I. A propuesta del director general del
Instituto:

a) Decidir sobre las inversiones de los fondos
y los financiamientos del Instituto; dichos
financiamientos deberdn ser aprobados previa-
mente por la Secretarfa de Hacienda y Crédito
Publico, conforme a lo dispuesto por el articu-
lo 66, fraccién I, dela Ley del Instituto; b) Vigilar,

3 Publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 14 de diciembre de 1972 y
reformado el 20 de octubre de 1992 y el 22 de diciembre de 1998.
4Todas las cursivas del documento son del autor.
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a través del Comité de Auditorfa, que los sistemas
de organizacién de contabilidad y auditoria
interna, se realicen conforme a lo aprobado por
la Comisién Nacional Bancaria y de Valores;
¢) Aprobar los nombramientos del personal
directivo y de los delegados de conformidad
con el Estatuto Orgédnico del Instituto; d)
Aprobar las bases para el establecimiento,
organizacién y funcionamiento de un sistema
permanente de profesionalizacién y desarrollo
de los trabajadores del Instituto; ¢) Estudiar y
aprobar, en su caso, la politica de los tabuladores
y prestaciones generales correspondientes al
personal del Instituto, conforme al presupuesto
de gastos de administracién autorizado por la
Asamblea General; f) Aprobar las estrategias
y lineas generales de accién del Instituto; g)
Aprobar los castigos y quebrantos derivados de
los créditos otorgados; h) Aprobar las politicas
operativas de control, administracién de riesgos,
asi como de cualquier otra politica que sea
necesaria para el cumplimiento de los objetivos
del Instituto, incluyendo las que se refieren
a facultades de administracién de gastos y
procesos de adquisicién de bienes y servicios; 1)
Aprobar los programas de crédito a ser otorgados
por el Instituto, a que se refiere el articulo 42
de la Ley del Instituto; j) Aprobar las reglas
para el otorgamiento de crédito, y k) Aprobar
el sistema integral de la situacién patrimonial
de los funcionarios del Instituto.

II. Resolver, en el dmbito de su competencia,
sobre las operaciones del Instituto, asi como
de las circunstancias especificas no previstas en
la Ley del Instituto y en la Ley de los Sistemas
de Ahorro para el Retiro con relacién a las
Subcuentas del Fondo Nacional de la Vivienda
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de las Cuentas Individuales del Sistema de
Ahorro para el Retiro.

III. Proponer a la Asamblea General el
establecimiento, modificacién, supresién y
jurisdiccién de las Comisiones Consultivas
Regionales del Instituto;

IV. Examinar y autorizar, en su caso, la
presentacién a la Asamblea General, para
su aprobacién, de: a) Los presupuestos de
ingresos y egresos; b) Los planes de labores
y de financiamientos; ¢) El plan financiero a
cinco afios y sus actualizaciones; d) Los estados
financieros dictaminados por los auditores
externos, aprobados por el Comité de Auditorfa;
e) Los informes de actividades formulados por
la direccién general del Instituto, tanto aquéllos
que son dirigidos a la Asamblea General, como
aquél que debe ser enviado al Congreso de
la Unién; f) Las Reglas de Operacién de los
Organos del Instituto; g) El Estatuto Orgdnico;
h) Las politicas de crédito, y i) La normatividad
en materia de control interno.

V. Resolver sobre las operaciones del Instituto,
excepto aquéllas que por su importancia, a juicio
de alguno de los sectores o del director general
del Instituto, ameriten acuerdo expreso de la
Asamblea General, la que deberd celebrarse
dentro de los quince dfas siguientes a la fecha en
que se haga la peticién correspondiente;

VI. Aprobar anualmente el presupuesto de
gastos de administracién, operacién y vigilancia
del Instituto, previo dictamen por un auditor
externo distinto a aquél que participa en
la auditorfa de los estados financieros del
Instituto;

VII. Determinar la tasa de interés que generard
el saldo de la subcuenta de vivienda y la cantidad
de ajuste del remanente de operacién;
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VIII. Determinar las reservas que deban
constituirse para asegurar la operacién del
Fondo Nacional de la Vivienda para los
Trabajadores y el cumplimiento de los demds
fines y obligaciones del Instituto;

IX. Previo dictamen de la Comisién de
Vigilancia, designar y remover a los miembros
del Comité de Auditorfa y someterlos a la
ratificacién de la Asamblea General;

X. Conocer y aprobar los informes que le
presente el Comité de Auditorfa, asi como los
dictdmenes de la Comisién de Vigilancia, sobre
la situacién que guarda el sistema de control
interno del Instituto, para la determinacién de
las medidas procedentes;

XI. Evaluar la opinién que le envie la Comisién
de Vigilancia sobre los informes remitidos por
el Comité de Auditorfa, asi como conocer la
opinién que le envie dicha Comisién sobre
los informes presentados por cualquiera de las
diferentes dreas de la administracién;

XII. Aprobar los lineamientos generales en
materia de control interno propuestos por el
Comité de Auditoria asi como sus actuali-
zaciones;

XIII. Designar o remover a los auditores
externos y al auditor interno, a propuesta del
Comité de Auditorfa;

XIV. Calcular los ingresos y egresos del Instituto
de acuerdo con los criterios y disposiciones
emitidas por la Comisién Nacional Bancaria
y de Valores;

XV. Aprobar la normatividad que derive de la
Ley del Instituto, salvo aquélla que se encuentre
reservada expresamente para aprobacién de la

Asamblea General;
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XVI. Interpretar para efectos administrativos la
Ley del Instituto;

XVII. Acordar la forma en que el director
general ejercerd las facultades de representacién
legal del Instituto;

XVIII. Conocer el informe sobre el manejo de
los activos, pasivos y patrimonio del Instituto
y, en especial, la definicién de riesgos y pasivos
a largo plazo, en funcién de su insercién en
el sistema de pensiones y jubilaciones, que le
remita el Comité de Auditorfa y, en su caso,
tomar las medidas pertinentes;

XIX. Establecer los comités que estime nece-
sarios para el cumplimiento de sus funciones;
XX. Conocer las medidas propuestas por la
Comisién de Vigilancia para el mejor funcio-
namiento del Instituto, y

XXI. Las demds que le sefiale la Asamblea General
o se desprendan de la Ley del Instituto.

Articulo 7. El director
general del Instituto y los
directores sectoriales asis-
tirdn a las sesiones del
Consejo. Podrdn asistir
también otras personas
con el cardcter de invi-
tados para el desahogo de
los puntos del orden del
dfa, cuando el Consejo
asf lo autorice.

Décima tercera. Sesiones. El director general del
Instituto y los directores sectoriales asistirdn
a las sesiones del Consejo, con voz, pero sin
voto. Podrdn asistir también otras personas
y funcionarios del Instituto, con el cardcter
de invitados, #nica y exclusivamente para el
desahogo de los puntos del orden del dia para
los cuales fueron invitados, cuando el Consejo
asf lo autorice.
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2. Mecanismos para agilizar la toma de decisiones

Reglamento del Consejo
de Administracion del
Infonavit (1972)

Reglas de operacion del Consejo
de Administracién (2005)

No contempla

Sexta. Deberes de los miembros. La funcién
primordial del consejero es orientar y controlar la
gestion del Instituto, siempre dirigida al beneficio
de los derechohabientes y acreditados.

Queda particularmente obligado a:

VIIL. En cualquier asunto en donde tuviere o
conociere de un posible conflicto de intereses,
personal, o de alguno de los demds miembros del
Consejo, deberd manifestarlo y, en el que tuviere
el conflicto, abstenerse de toda intervencidn.
Igualmente, deberd abstenerse de promover
o participar, a titulo personal, en la atencién
de solicitudes, planteamientos o recursos que
cualquier tercero promueva ante el Instituto.

No contempla

Décima Primera. Secretario. La Secretarfa del
Consejo serd desempefiada por el secretario
general del Instituto y tendrd las siguientes
funciones: [...]

XI. Dar seguimiento a los acuerdos tomados por
el Consejo [...].

Articulo 23. Para el cum-
plimiento de las atribu-
ciones y funciones a que
se refiere el articulo 16
de la Ley del Instituto,
el Consejo podrd formar
comisiones especiales
de cardcter temporal
con algunos de sus
miembros.

Décima Segunda. Comités del Consejo. Para el
cumplimiento de las atribuciones y funciones
a que se refiere la Ley del Instituto, el Consejo
podrd establecer los Comités permanentes
o temporales, que estime necesarios para el
cumplimiento de sus funciones y regulard su
forma de operacidn.

La Secretaria de los Comités serd desempefiada
por el secretario general del Instituto. Los
Comités se reunirdn previa convocatoria emitida
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por el secretario general y elaborardn, en su
caso, un plan de trabajo, del que dardn cuenta
al Consejo.

Los Comités deberdn presentar, cuando el
Consejo lo solicite, un informe de actividades,
avances y resultados derivado de las respon-
sabilidades asignadas.

Articulos 4 y 5. Se refie-
ren a la convocatoria para
las sesiones

Décima tercera. Sesiones. Ademds de incluir en
términos generales estos articulos, especifica que
“[e]n la convocatoria se hard constar el lugar,
fecha y hora de la reunidn, asf como el orden del
dfa de la misma o, cuando menos, una referencia
sucinta de los asuntos que vayan a ser tratados
por el Consejo. [...].

Articulo 11. El Consejo
legalmente convocado,
podrd sesionar cuando
se encuentren reunidos,
como minimo, nueve de
sus miembros propie-
tarios o suplentes en fun-
ciones, entre los cuales
figuren representantes
del gobierno federal y
de los sectores de traba-
jadores y patronal.

Décima Cuarta. Quérum. El Consejo quedard
validamente constituido cuando concurran a la
sesién, como minimo nueve de sus miembros
propietarios o suplentes en funciones, entre
los cuales figuren representantes de los tres
sectores.

Los miembros propietarios del Consejo asistirdn
a las sesiones y sus ausencias serdn cubiertas
por sus respectivos suplentes; para lo cual,
el miembro propietario tendrd la obligacién
de avisarle a su suplente para que asista en
funciones de propietario.

“Articulo 12. Cualquiera
de los miembros del Con-
sejo puede solicitar al
Presidente que se sus-
penda o levante la sesién
por falta de quérum exi-
gido en el articulo an-
terior”. (Articulo 11).

Décima Tercera. Sesiones. |...] Excepcional-
mente, si se produjese algin hecho que alterase
de forma sustancial el buen orden de la sesién,
o se dieran otras circunstancias extraordinarias
que impidan su normal desarrollo, el presidente
del Consejo podrd acordar la suspensién de
éste, durante el tiempo que sea necesario para
restablecer las condiciones que permitan su
continuacién.
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Las resoluciones tomadas fuera de la sesién
del Consejo convocado en los términos de las
presentes Reglas, serdn vdlidas para todos los
efectos legales si se reinen un minimo de nueve
consejeros que representen a los tres sectores,
siempre que se confirmen por escrito y lo firme
el presidente en funciones.

Décima Cuarta. Qudrum. Si no se integrara el
quérum mencionado, la sesién podrd efectuarse
al dfa siguiente con la presencia de, cuando
menos, seis miembros propietarios o suplentes
en funciones, entre los que se encuentren miem-
bros de las tres representaciones que integran
el Consejo.

Lo anterior deberd constar en la convocatoria
respectiva, fijdndose en la misma, el lugar, fecha
y hora de la celebracién de la sesidn, en caso de
que no hubiera quérum para celebrar la primera.

Articulo 8. Durante las
sesiones ordinarias y ex-
traordinarias, el Consejo
se ocupard solamente de
los asuntos sefialados en
la convocatoria respec-
tiva, y el orden del dia
no comprenderd asuntos
generales.

Décima Quinta. Desarrollo de las sesiones.
Durante las sesiones ordinarias, el Consejo
deliberard sobre las cuestiones contenidas en
el orden del dfa y éste comprenderd asuntos
generales. Durante las sesiones extraordinarias,
no habrd asuntos generales. [...]

Articulo 9. Habla del
orden que deben de

tener las sesiones.

Décima Quinta. Desarrollo de las sesiones. Se
afiade al orden de las sesiones que “[...] Los
asuntos debatidos y los acuerdos adoptados en
el Consejo se hardn constar en acta, asi como el
hecho de que algiin integrante se haya abstenido
de participar en algin asunto, por encontrarse
en conflicto de intereses o estar en contra del
mismo, y se turnard la informacién corres-
pondiente a cada miembro del Consejo.
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El Consejo dard seguimiento puntual en cada
sesién a todos los compromisos y acuerdos
contraidos en sesiones anteriores”.

No contempla

Décima Séptima. Difusion. El director general del
Instituto adoptard las medidas pertinentes para
asegurar la difusién de estas Reglas de Operacién
entre los integrantes del Consejo y publico en
general, mismas que estardn disponibles en la
pdgina de Internet del Instituto.

Los miembros del Consejo tienen la obligacién
de conocer, cumplir y hacer cumplir las presentes

Reglas de Operacidn.







ALS
Amafore

BSC
Canacintra
Casia

CCE
Cedevis
Cesi
CMIC
CNBV
Conafovi
Concanaco

Concamin
Coparmex
Covi
CTM
DOF
FMC]

Fovi

IMSS
Infonavit

ISSSTE

SIGLAS Y ACRONIMOS

Advanced Loan System.

Asociacién Mexicana de Administradoras de Fondos
para el Retiro.

Balanced Score Card.

Cdmara Nacional de la Industria de Transformacién.
Centro de Asesorfa y Soporte Infonavit Ampliado.
Consejo Coordinador Empresarial.

Certificados de vivienda.

Centro de servicio.

Cdmara Mexicana de la Industria de la Construccidn.
Comisién Nacional Bancaria y de Valores.

Comisién Nacional de Fomento a la Vivienda.
Confederacién de Cdmaras Nacionales de Comercio,
Servicios y Turismo.

Confederacién Nacional de Cdmaras Industriales.
Confederacién Patronal de la Repuiblica Mexicana.
Centro de Atencién para Oferentes del Infonavit.
Confederacién de Trabajadores de México.

Diario Oficial de la Federacion.

Reestructura para créditos con demanda y con factor
de pago tope.

Fondo de Operacién y Financiamiento Bancario a la
Vivienda.

Instituto Mexicano del Seguro Social.

Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los
Trabajadores.

Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Tra-

bajadores del Estado.

[401]
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NMRF
OCI
PRI

Provivac

PSCD
RFPM
RFPP
REFPT
RQDF
SAR
Sedesol
Sectec
SHCP
SIAC

Siefores

Sispys
Sofol
SSV

Subcaabs

TIC
Uer
UIA

Nuevo Modelo de Recaudacién Fiscal.

Sistema de Otorgamiento de Crédito Institucional.
Partido Revolucionario Institucional.

Federacién Nacional de Promotores Industriales de la
Vivienda.

Public Sector Collections and Disbursement.
Reestructura factor de pago medio.

Reestructura factor de pago piso.

Reestructura factor de pago tope.

Reestructura quita cero disminucién de factor.
Sistema de Ahorro para el Retiro.

Secretarfa de Desarrollo Social.

Sistema de la Secretaria Técnica.

Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico.

Sistema Integral de Administracién de Cartera.
Sociedades de Inversién Especializadas de Fondos para
el Retiro.

Sistema de Paquetes y Subastas.

Sociedad Financiera de Objeto Limitado.

Saldo de la subcuenta de vivienda.

Subcomités Especiales de Adquisiciones, Arrendamien-
tos y Servicios.

Tecnologfas de informacién y comunicacién.
Unidades Estratégicas de Alto Nivel de Rendimiento.
Universidad Iberoamericana.
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CENTRO DE ESTUDIOS INTERNACIONALES

El Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores
(Infonavit) es una de las instituciones mds importantes del pafs, tanto
por su peso econdmico —por ser el mayor organismo que otorga crédi-
tos hipotecarios en el pais—, como por sus efectos sociales, en cuanto
estd orientado a dotar de vivienda, en condiciones preferenciales, a los
trabajadores. Asi, a lo largo de su historia ha beneficiado a més de tres
millones de familias. Se trata de una organizacién de grandes dimensio-
nes, por su cobertura geografica y nimero de derechohabientes, y por el
volumen de operaciones que realiza cotidianamente.

El Infonavit representa alrededor de 63% del mercado nacional de
crédito para vivienda, lo que significa ofrecer oportunidades de finan-
ciamiento para la adquisicién de una casa a cientos de miles de traba-
jadores cada afio. Su orientacion social protege el ahorro para el retiro
que los derechohabientes van generando en su fondo para vivienda a lo
largo de su vida laboral. Su naturaleza tripartita, donde participan como
iguales los sectores obrero, empresarial y el gobierno federal, asegura
que su operacion responda a su espiritu original: garantizar el derecho
a una vivienda digna para todos los trabajadores. Si partiéramos del
supuesto de que el Infonavit operara en Estados Unidos, el mercado
hipotecario mas grande del mundo, seria, por volumen de operacion, la
sexta hipotecaria de ese pafs.

El proceso de modernizacion en el Infonavit 2001-2009: estrate-
gia, redes y liderazgo, resefa la evolucion que ha sufrido la institucién
desde su creacion en 1972 y analiza, de manera particular y detallada,
los cambios puestos en marcha durante la administracién encabezada
por Victor Manuel Borrds de 2001 a 2006. Sus capitulos recorren las
distintas etapas por las que ha atravesado el Infonavit, con especial én-
fasis en su particular estatus de institucién publica tripartita. Un aspecto
novedoso en la presente segunda edicion es la inclusién, de un dltimo
capitulo que da cuenta del quehacer del Instituto de 2006 a 2010.
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